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1. Vecchie regole dell’interpretazione normativa e «soluzioni politiche» 


Un tempo, forse, valevano qualcosa alcune risorse argomentative 
come la ricostruzione storica, sistematica e logica degli istituti costitu- 
zionali, il richiamo al principio di equilibrio tra le ragioni della demo- 
crazia diretta e quelle della democrazia rappresentativa, l'utilizzazione 
del criterio dell'economia dei procedimenti per onorare il valore del- 
l'immediatezza delle decisioni espressione della sovranità popolare... 

In quel tempo i costituzionalisti si potevano addirittura impegna- 
re in dotte discussioni filologiche e parevano perfino superflue le 
«raccomandazioni» dell’art. 12 delle Disposizioni sulla legge in gene- 
rale: nell’applicazione della legge ad essa non può essere attribuito 
altro senso che quello fatto palese dal significato proprio delle parole 
secondo la connessione di esse e dalla intenzione del legislatore!. 


1 Tra i tanti, R. GUASTINI avverte che l’enunciato piuttosto che disciplinare l’in- 
terpretazione indica agli operatori del diritto «il modo di giustificarla o argomentar- 
la, predisponendo una soluzione alle possibili controversie normative». I criteri e 
metodi segnalati dalla disposizione non sarebbero posti in ordine di preferenza, ma 
si offrirebbero all’interprete per indurlo a un ragionamento rigoroso e coerente con 
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«Senso della legge», «significato proprio delle parole», «connes- 
sione» delle medesime, «intenzione del legislatore» (intesa soprattut- 
to come ratio di una determinata disciplina pur non ancorata rigida- 
mente alle situazioni che l’autore aveva in mente in rapporto all’espe- 
rienza della sua epoca, ma aperta a prospettive non ancora ben defi- 
nite o addirittura impreviste). Concetti, strumenti dell’arte ermeneu- 
tica a fondamento della juris-prudentia che assegnavano ai giuristi- 
studiosi un ruolo e un compito nelle comunità scientifiche che si po- 
teva confidare venisse raccolto anche nella società civile e condizio- 
nasse lo sviluppo e la pratica quotidiana dello stesso sistema politico. 
A conforto di questa aspettativa vi era anche la gratificante consape- 
volezza di un quasi fisiologico, proficuo scambio tra gli appartenenti 
a queste due diverse ma non inconciliabili dizzersioni. Si pensava, al- 
lora, che del mestiere e dell’yzprinting del giurista, pur nell’altro cer- 
tamente non idilliaco contesto dei rapporti di forza e delle relazioni 
politiche, rimanesse comunque visibile segno. 

Ma è arrivata la stagione della precarietà sistemica, della perdita 
del valore e della memoria delle regole come «bene in sé», come pa- 
trimonio di civiltà e di imprescindibili metodi comuni per affrontare 
la realtà, anche se intricata. Nella corrente stagione l’esegesi e l’appli- 
cazione del diritto pare essersi conformata all’atemporale canone del- 
la «soluzione politica». 

Le vicende recenti del rinviato, dilazionato o mancato svolgimento 
dei referendum cosiddetti «sul federalismo» sono un notevole esem- 
pio, né il primo né l’ultimo, del ricorso a quella che si potrebbe tran- 
quillamente definire interpretazione (costituzionale) «congiunturale». 

Ma procediamo con ordine (anche di rilevanza) a raccontare e 
commentare quanto è successo nel caso del referendum approvativo 
della legge di revisione del Titolo V — Parte II — della Costituzione e 
nel caso del referendum consultivo sulla «devolution» in Lombardia, 
utilizzando come traccia del discorso proprio le categorie della di- 
sposizione delle preleggi appena richiamata. 


2. «Senso» della disciplina costituzionale del referendum approvativo e 
«intenzione del Costituente» 


L’art. 138 della Costituzione auspica che le fonti di rango costitu- 
zionale (e soprattutto le revisioni della Carta) siano approvate con 


il complessivo sistema normativo di riferimento (Produzione e applicazione del diritto 
- Lezioni sulle «preleggi», Torino 1989). 
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un’ampia maggioranza parlamentare (possibilmente «trasversale»), in 
seguito a una discussione sufficientemente ponderata in una prospet- 
tiva di adeguamento duraturo nel tempo, cioè svincolata da urgenze 
politiche contingenti. Da qui l’aggravamento procedurale della dop- 
pia deliberazione, dei tempi sufficientemente dilatati, della previsione 
di maggioranze comunque qualificate per la deliberazione finale. Il 
referendum «sospensivo» che allunga il procedimento rappresenta un 
coerente svolgimento della prudenza del Costituente, preoccupato 
che le modifiche costituzionali non soffrano di precaria legittimazio- 
ne e che, nella quotidiana contesa politica, siano avversate come 
«colpi di mano di maggioranze risicate» e magari improvvisate. Ad 
evitare un simile rischio di instabilità e di misconoscimento delle re- 
gole fondamentali di organizzazione e di convivenza politica e socia- 
le, si consegna al voto inconfutabile del popolo sovrano la conferma 
o meno della rappresentatività della decisione parlamentare. Saggia- 
mente il referendum non è stato previsto come «obbligatorio», ma 
solo come eventuale: a richiesta di soggetti politici, istituzionali e co- 
munitari. E possibile, infatti, che al mancato raggiungimento del- 
l'adesione dei due terzi dei membri di ciascuna Camera non corri- 
sponda una significativa contestazione della revisione costituzionale; 
oppure è anche possibile che la minoranza parlamentare ad essa con- 
traria e gli altri attori extraparlamentari potenzialmente interessati a 
proporre una consultazione referendaria siano convinti che la pro- 
nuncia del corpo elettorale non si discosterebbe dal voto delle As- 
semblee legislative. L’eventualità del referendum onora pertanto il 
principio di economia dei procedimenti, tanto più apprezzabile quan- 
to essi siano dilatati. 

Il referendum costituzionale è stato con qualche fondamento 
configurato come istituto di resistenza? a garanzia dei soggetti minori- 
tari che intendano «scommettere» che le loro ragioni contrarie alla 
deliberazione parlamentare sono maggioranza nel Paese. Certamente 
è questa l'ipotesi normale, più probabile. Ma sarebbe esagerato con- 
siderarla come l’unica ipotesi possibile e ritenere scorretto o contrad- 
dittorio? che anche i gruppi parlamentari che hanno sostenuto la re- 


2 Tra gli Autori che mettono in risalto il carattere «oppositivo» del referendum 
cfr. S. PANUNZIO, Riforme costituzionali e referendum, in M. LUCIANI e M. VOLPI (a 
cura di), Referendum, Bari 1992, 90 ss. G.M. SALERNO, nella stesa prospettiva, prefe- 
risce qualificarlo come «integrativo-preclusivo», Il Referendum, Padova 1992, 124. 

3 Di diverso avviso M. LUCANI, per il quale «il referendum costituzionale è uno 
strumento di garanzia delle minoranze a tutela della Costituzione vigente» ed il ri- 
corso ad esso da parte della maggioranza assumerebbe un significato plebiscitario 
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visione costituzionale possano avvalersi del potere di richiedere refe- 
rendum confermativo. 

In effetti, l’interesse (e l’obiettivo) prevalente che è alla base del 
complesso procedimento-processo di cui all’art. 138 della Costituzio- 
ne è, come già si è accennato, pervenire a una decisione che alla fine 
possa essere sorretta da un consenso certo ed essere riconosciuta pze- 
namente legittima e legittimata anche da quanti l'hanno contrastata. 
In un ordinamento liberaldemocratico le nuove norme costituzionali 
non possono prescindere da quella certezza e forza (politica e sociale) 
che restituiscono sufficiente stabilità al sistema e ai rapporti di convi- 
venza, a tutti i livelli. Non è inutile sottolineare che le regole e gli as- 
setti che sono paradigma per la legittimità degli atti normativi e dei 
comportamenti istituzionali subordinati non tollerano di essere conti- 
nuamente messi in discussione, in quanto si dubiti del loro compro- 
vato radicamento democratico. 

Se si considerano i fatti e le circostanze che hanno caratterizzato 
l'approvazione parlamentare della riforma del Titolo V — Parte II — 
della Costituzione, emerge chiaro l'interesse non meramente propa- 
gandistico anche dei gruppi di maggioranza al ricorso al referendum, 
per ottenere piena legittimazione, durata e stabilità alla riforma fede- 
ralista. Non rilevano soltanto la sua approvazione di misura*, la fra- 
gorosa opposizione dello schieramento politico avverso, ma anche la 
prossimità alla scadenza della legislatura e alle conseguenti elezioni 
politiche. Di fronte al conclamato proposito delle minoranze parla- 
mentari di «abrogare» immediatamente e comunque una tale rifor- 
ma ove esse avessero prevalso nella competizione per la guida del 
Paese, il referendum diventava anche per la maggioranza lo strumento 
decisivo per definire la questione e per preservarsi da iniziative parla- 
mentari divergenti nella successiva legislatura (nell’ipotesi, poi verifi- 


(Pretesto costituzionale, in La Stampa, 23 marzo 2001). Nello stesso senso A. BARBE- 
RA, nella intervista resa a A. LIVIERO, Barbera: «Rischio plebiscitario se l'approvazione 
è chiesta dalla maggioranza», in Il Gazzettino, 7 marzo 2001. Consonante con l’opi- 
nione espressa nel testo è invece FP. CASAVOLA, Ir cerca di conferma popolare, in Il 
Messaggero, 8 marzo 2001. 

4 La legge di revisione costituzionale è stata approvata in seconda deliberazione 
alla Camera dei Deputati il 28 febbraio (con 316 voti a favore, 12 contrari, 6 astenu- 
ti; presenti 334 deputati) e successivamente al Senato 1’8 marzo (con 171 voti a favo- 
re, 3 contrari, 3 astenuti; presenti 177 senatori). 

> In tal modo si sono diffusamente espressi i promotori del referendum «di mi- 
noranza». Per tutti si vedano le dichiarazioni di S. Berlusconi, riportate da tutta la 
stampa quotidiana. Cfr. ad es.: M. CONTI, I/ Polo: un referendum fermi il federali 
smo, in Il Messaggero, 7 marzo 2001. 
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catasi, di un mutamento del quadro politico). Insomma, in una tale 
situazione il voto popolare assume un valore davvero arbitrale e diri- 
mente. Ed è proprio per questi aspetti peculiari che la richiesta di re- 
ferendum rivela una doppia valenza: di opposizione per i gruppi che 
hanno subito la deliberazione parlamentare e di resistenza per i grup- 
pi (già) maggioritari che paventano «rivincite» (giocate in Assemblee 
legislative rinnovate). 

Quanto più è aspro il conflitto e dunque incerto l’esito del pro- 
cesso di revisione costituzionale, tanto più è necessaria una ottempe- 
ranza del relativo procedimento rigorosa ed evidente, che non sia 
cioè suscettibile di distorte applicazioni o di manipolazioni pseudo- 
interpretative. In altri termini, il procedimento in tutte le sue fasi, so- 
prattutto quelle esterne al Parlamento che comportano l’intervento 
(eventuale) di soggetti 4/77, si dovrebbe informare a criteri di izzelu- 
dibile automatismo. 

In proposito il secondo comma dell’art. 138 parrebbe affatto sod- 
disfacente. Naturalmente se si ha l’avvertenza di leggerlo tenendo 
conto della: 


2.1. Connessione delle parole e del loro (comune) significato 


È palese la volontà di precostituire e di concentrare al massimo i 
tempi per lo svolgimento del referendum. Il quale — merita insistere 
sul punto — è previsto nell’interesse della certezza (nel senso di limi- 
tare il protrarsi di una situazione di incertezza) e dell’efficacia-effetti- 
vità dell'ordinamento costituzionale, sia nella prospettiva dell’innova- 
zione, sia nella prospettiva della conservazione degli originari enun- 
ciati revisionati da una maggioranza non immediatamente risolutiva. 
In un tale contesto gli interessi di rappresentazione o mobilitazione 
politica degli attori richiedenti la consultazione popolare sono, per 
così dire, «interessi di fatto»: non possono cioè condizionare il pre- 
valente interesse costituzionale a una ragionevole e tempestiva con- 
clusione del processo in corso. 

Nella disposizione costituzionale in esame la parola centrale è in- 
fatti la «domanda» (al singolare) di referendum che può essere pro- 
posta da una delle tre figure già menzionate, il cui ruolo strumentale 
risulta chiaro anche dalla particella «o» (in latino sarebbe ve/) che 
«lega» l'una all’altra. Dal tenore della proposizione non emerge alcu- 
na sottolineatura della particolare e distinta soggettività delle medesi- 
me, di una loro autonomia fine a se stessa, che dovrebbe essere co- 
munque salvaguardata. Conforta questa interpretazione anche un al- 
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tro dato testuale (corzzesso con altri). La domanda di referendum 
deve essere presentata erzro tre mesi dalla pubblicazione delle leggi 
di revisione costituzionale. Il costituente non ha utilizzato altre for- 
mule più aperte o sfumate (ad esempio: «non prima di») proprio per 
segnalare l'esigenza di una conclusione la più spedita possibile del 
procedimento. Si potrebbe ancora osservare che rispetto al procedi- 
mento del referendum abrogativo (i tempi del quale, unitamente ad 
altre modalità, sono rimessi alla discrezionalità del legislatore ordina- 
rio), nel referendum costituzionale l’attenzione per i tempi e la tem- 
pestività del suo svolgimento è manifesta. Nella «logica» della disci- 
plina costituzionale la consultazione popolare deve pertanto essere 
indetta senza indugi, una volta che sia accertata la validità della (pri- 
ma, in ordine temporale) domanda presentata, che evidentemente as- 
sorbe anche le altre eventuali istanze in corso di formazione. Queste, 
in tale ipotesi, non possono essere considerate neppure «concorren- 
ti», in quanto indirizzate ad un unico e vincolato esito: la sottoposi- 
zione al voto del corpo elettorale della legge costituzionale, così 
come è stata deliberata nella sua interezza, senza possibilità di stralci. 
Anche l'opzione (in astratto non obbligata) del costituente in favore 
di un quesito precostituito rimarca l’automatismo del procedimento®. 


2.2. L'adesione puntuale del legislatore ordinario alle prescrizioni costi- 
tuzionali 


La disciplina di attuazione del referendum di approvazione costi- 
tuzionale (artt. da 1 a 26 della 1. n. 352 del 1970) senza incertezze e 
senza fatica si informa all’istituto così come appena delineato e, in 
particolare, alla ragionevole gerarchia degli interessi che risaltano dal 
secondo comma dell’art. 138. Il valore soprattutto funzionale delle 
iniziative (eventuali) di richiesta di referendum, rispetto a una solleci- 
ta chiusura del processo di revisione, si può evincere anche dalla in- 
differenziata considerazione del peso e delle (ineguali) potenzialità 
organizzative e di mobilitazione dei tre soggetti titolari del potere di 
richiesta. Basti segnalare che, diversamente da quanto previsto per il 
referendum abrogativo, il ferzpo effettivo a disposizione dei promoto- 
ri per le operazioni necessarie alla presentazione della richiesta è più 
stretto: nei tre mesi utili occorre infatti procedere anche alle attività 


6 Sul punto cfr. G.M. SALERNO, op. cit., 116; e R. PINARDI, L'Ufficio centrale per 
il referendum presso la Corte di Cassazione, Milano 2000, 246 ss. 
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preliminari e preparatorie della raccolta delle sottoscrizioni prescrit- 
te. Questa situazione svantaggia certamente le iniziative popolari, 
mentre per quelle parlamentari e dei consigli regionali il pregiudizio 
è affatto insussistente. 

Una tale disparità di opportunità si può giustificare anche valu- 
tando che la reazione a leggi costituzionali fortemente contestate e 
non approvate a larga maggioranza si esprime quasi inevitabilmente 
attraverso l’iniziativa delle frazioni parlamentari rimaste in minoran- 
za. In tale evenienza concorrenti iniziative popolari (o, più facilmen- 
te, il loro mero annuncio formale, non seguito poi da una effettiva 
mobilitazione) si pongono perlopiù come «clamoroso» sostegno poli- 
tico. 

I principi della concentrazione dei tempi e dell’automatismo (e 
dell’indifferibilità) del procedimento di svolgimento del referendum 
costituzionale sono stati soddisfatti dal legislatore ordinario con nor- 
me assai chiare, appunto in grado di individuare un percorso obbli- 
gato indisponibile. Ricordiamone le tappe (fissate dagli artt. da 12 a 
16 della I. n. 352 del 1970). 

Spetta all’Ufficio centrale per il referendum verificare che la ri- 
chiesta referendaria (4/ singolare; e non le ininfluenti richieste succes- 
sive alla prima dichiarata legittima) sia conforme alle norme di cui al- 
l’art. 138 della Costituzione. Per tale attività ’UCR ha a disposizione 
non più di 30 giorni (entro tale periodo deve essere risolto anche 
l'eventuale contenzioso con i presentatori della richiesta che possono 
sanare eventuali irregolarità riscontrate dall'Ufficio medesimo). 

L'ordinanza dell’UCR che decide sulla legittimità della richiesta 
di referendum è im2zzediatamente comunicata (tra i vari destinatari) al 
Presidente della Repubblica e al Presidente del Consiglio ai fini del- 
l’indizione della consultazione popolare entro 60 giorni dalla predet- 
ta comunicazione che l’abbia ammessa. La convocazione alle urne 
degli elettori deve essere fissata in una domenica compresa tra il 50° 
ed il 70° giorno successivo alla emanazione del decreto di indizione. 

La legge prevede un’unica eccezionale ipotesi di dilazione di que- 


7 Per le iniziative popolari gli adempimenti previsti, prima di poter procedere 
validamente alla raccolta delle firme, sono: costituzione del comitato promotore, for- 
malizzazione del medesimo presso la cancelleria della Corte di cassazione, pubblica- 
zione nella Gazzetta Ufficiale dell'annuncio dell’iniziativa, predisposizione dei moduli 
da utilizzare per le sottoscrizioni e presentazione degli stessi ai competenti uffici per 
le necessarie vidimazioni... Nel caso delle campagne relative al referendum abrogati- 
vo i tre mesi sono invece pieni, in quanto decorrono dalla data di vidimazione appo- 
sta sui singoli moduli. 
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sti termini: nell’eventualità in cui nelle more del procedimento so- 
pravvenga la pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale di altra legge co- 
stituzionale passibile anch'essa di richiesta di referendum. In questo 
caso è rimessa alla prudente valutazione del Capo dello Stato la deci- 
sione di ritardare fino a sei mesi l’indizione della prima votazione po- 
polare, in modo che si possa concentrare in una sola tornata lo svol- 
gimento di entrambi referendum. L'esercizio di un tale potere dipen- 
de dall’autonoma iniziativa del Presidente nel suo ruolo di garante e 
di moderatore della vita democratica, in grado di bilanciare diversi 
elementi: la rilevanza (e l'urgenza) della legge costituzionale penden- 
te, le attese dell'opinione pubblica e la salvaguardia della genuinità 
delle competizioni accorpate. Per queste peculiarità l’intervento pre- 
sidenziale si configura dunque come «sostanziale»8: il concorso del 
Governo alla decisione di rinvio non si pone, per così dire, come 
prevalente (diversamente dall’ipotesi concernente il referendum abro- 
gativo — art. 37, ultimo comma - di dilazione, non superiore ai 60 
giorni, dell’entrata in vigore dell’abrogazione popolare per la quale è 
richiesta la proposta del Ministro interessato e apposita deliberazione 
del Consiglio dei ministri). 

Questi argomenti a sostegno dell’automatismo del procedimento 
di indizione del referendum costituzionale possono essere rafforzati 
da un’analisi per differenza della più articolata e disponibile disciplina 
legislativa dei tempi del referendum abrogativo. Per esso il calenda- 
rio è assai più complicato e incerto. Innanzitutto la legge fissa e cir- 
coscrive i periodi entro i quali può essere indetto’; contempla l’ipote- 


8 Sottolinea questo aspetto G.M. SALERNO, op. cit., 113. 

9 Si vedano gli artt. 31 e 34 della 1. n. 352 del 1970, laddove si stabilisce il 
periodo utile per lo svolgimento del referendum abrogativo (tra il 15 aprile e il 15 
giugno di ogni anno, tenendo conto che non possono essere depositate richieste nel- 
l’anno anteriore alla scadenza del Parlamento e nei sei mesi successivi alla data di 
convocazione dei comizi elettorali; in caso di scioglimento anticipato delle Camere il 
referendum già indetto è automaticamente sospeso all'atto della pubblicazione del 
d.P.R. di indizione delle elezioni e il decorso dei termini riprende dal 365° giorno 
successivo alla data delle medesime). Viceversa, proprio per soddisfare l'interesse co- 
stituzionale alla conclusione del procedimento, la 1. n. 352 non si preoccupa che il 
referendum approvativo si svolga «fuori stagione», con il rischio di una bassa af- 
fluenza degli elettori alla votazione. Del resto, diversamente dal referendum abroga- 
tivo, il 2° comma dell’art. 138 non prevede alcun quorum di partecipazione. Tale 
mancata previsione è da alcuni autori criticata come contraddittoria (addirittura 
come «una svista» del Costituente) rispetto all’importanza della questione in gioco: 
la modifica o innovazione costituzionale (A. Baldassarre ritiene che il quoruz di par- 
tecipazione valga anche per arologia per il referendum costituzionale, in un intervi- 
sta resa a M. LUSSANA, «Nor può essere il centrosinistra a chiedere il referendum», in 
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si di interruzione delle operazioni di indizione! affida all’Ufficio 
centrale per il referendum il potere di concentrare le richieste con 
«uniformità o analogia di materia»!!. Una simile complessità di rego- 
lazione dipende da diversi aspetti e, in particolare, dall’autonomia 
del referendum abrogativo rispetto ad altri procedimenti costituzio- 
nali, dal suo impatto nel sistema politico certamente rilevante e talo- 
ra determinante! Fattori che mancano nel referendum costituziona- 
le, giacché esso costituisce una fase non necessaria ma, se attivata, 
conclusiva del procedimento di revisione (o innovazione) costituzio- 
nale ad oggetto precostituito. Ecco perché anche la disciplina d’attua- 
zione fa riferimento sempre alla richiesta (al singolare) di votazione 
popolare pur in presenza di una pluralità di possibili promotori, le 
cui intenzioni o strategie politiche non risultano giuridicamente rile- 
vanti e non possono interferire con l’unico interesse costituzionale 
evidente: la conclusione del procedimento entro tempi prestabiliti. 


2.3. L'applicazione immediata di regole costituzionali «facili» 


Una tale «aspettativa» non si è inverata: il regolare decorso del 
primo referendum costituzionale dell’esperienza repubblicana ha su- 
bito imprevisti «intralci» interpretativi, a causa di un’intricata situa- 


Il Giornale, 7 marzo 2001; una simile opinione era già stata sostenuta in dottrina, 
ma senza seguito, da O. RANNELLETTI, in Istituzioni di Diritto pubblico, Milano 
1954, 466). In verità occorre, ancora una volta, mettersi nella prospettiva prudente 
del Costituente, il quale con la previsione di un procedimento fortemente aggravato 
per le modifiche dell’ordinamento costituzionale ha inteso non incentivare un tale 
esito, per il quale sollecita una larghissima adesione rappresentativa-parlamentare. Se 
essa manca, la decisione è rimessa a uno spontaneo concorso («senza rete» di quo- 
rum) del corpo elettorale. Dal punto di vista del Costituente (pregiudizialmente cor- 
servativo) una decisione popolare negativa non è drammatica: conferma il valore del- 
l'originario stato e stabilità dell’ordinamento costituzionale. Ma non è neppure 
drammatica una decisione popolare positiva, giacché dimostra l'effettiva rappresen- 
tatività della volontà parlamentare pur espressa con una maggioranza inferiore a 
quella auspicata. 

10 In caso di sopravvenuta abrogazione sostanziale delle norme oggetto del refe- 
rendum (art. 39 della 1. n. 352 del 1970, così come interpretato dalla Corte costitu- 
zionale nella sent. n. 68 del 1978). 

Il Ipotesi prevista dall’art 32, ultimo comma, della legge sopra cit. Su questi 
possibili «incidenti» nel procedimento del referendum abrogativo si rinvia alla esau- 
stiva analisi di R. PINARDI, op. cit., passim. 

12 Cfr. A. CHIMENTI, Storia dei referendum. Dal divorzio alla riforma elettorale, 
Bari 1999. 
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zione politica e istituzionale affaticata, come è noto, dalla sovrapposi- 
zione dell'elezione del Parlamento e del referendum «consultivo» 
lombardo sulla «devolution». Si consideri la successione degli eventi 
e delle date che hanno (fin qui) contrassegnato la vicenda del refe- 
rendum approvativo con riferimento al contesto ideale (o teorico) 
appena ricostruito. 

Il testo della legge costituzionale è stato pubblicato, a scopo di 
preavviso, nella Gazzetta Ufficiale (n. 39) il 12 marzo 2001. Il termi- 
ne ultimo per la presentazione di valida richiesta di referendum ad 
opera di uro dei soggetti indicati dal 2° comma dell’art. 138 della 
Costituzione sarebbe (stato) dunque il 12 giugno. Si sono avvalsi 177- 
mediatamente di tale facoltà due gruppi distinti di membri del Sena- 
to, ciascuno con un numero di sottoscrizioni superiore a quello mini- 
mo prescritto, validamente autenticate (ai sensi dell’art. 6 della |. n. 
352 del 1970) e ciascuno rappresentato dai previsti tre delegati per 
gli adempimenti relativi al deposito della richiesta presso la cancelle- 
ria della Corte dei cassazione. Le ragioni politiche alla base della ri- 
chiesta dei due gruppi erano divergenti. Il voto popolare veniva in- 
vocato da una parte per disapprovare (resistere a) una modifica della 
Costituzione non condivisa; e dall’altra per approvare-confermare e 
consolidare la volontà innovativa del Parlamento, preservandola, per 
quanto possibile, dai rischi (politici) di eventuali propositi recessivi o 
comunque di segno difforme nell’imminente successiva legislatura. 
Pertanto le due iniziative (depositate emblematicamente a poche ore 
di distanza l’una dall’altra”) sono certamente competitive. Ma sono 
al tempo stesso concorrenti e funzionali al raggiungimento del mede- 
simo esito processuale: la definizione della «questione federalista» da 
parte del popolo sovrano. Occorre anche sottolineare che le iniziative 
medesime rappresentano ed esauriscono le possibili opzioni attive 
che il corpo elettorale può esercitare dinanzi al precostituito quesito 
referendario a struttura formalmente e sostanzialmente dilemmatica. 
In altri termini, non c'è spazio per terze posizioni. Cosicché altre 
eventuali e successive mobilitazioni dirette alla richiesta del medesi- 
mo referendum sarebbero prive di valore aggiunto anche sotto il 


13 Entrambe sono state presentate il 13 marzo. L'iniziativa della «Casa delle li- 
bertà» è stata sottoscritta da 112 senatori (pari al 90 per cento degli iscritti nei rela- 
tivi gruppi parlamentari) ed è stata depositata per prima (alle 9 del mattino...); è se- 
guita quella dell’«Ulivo» sostenuta da 77 senatori. Così le cronache di stampa: cfr., 
tra le tante, L. OSTELLINO, Federalismo, scontro referendario, in Il Sole-24 Ore, 14 
marzo 2001. 
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profilo politico. Potrebbero al più essere motivate da un tentativo 
precoce di capitalizzazione di consensi a fini propagandistici e per- 
suasivi. Un tale interesse, peraltro, non risulta in questa fase del pro- 
cedimento assolutamente considerato o protetto dall’ordinamento, 
per trovare invece ragionevole apprezzamento in una fase successiva, 
la campagna referendaria”, dopo l’indizione della consultazione po- 
polare. 

Ciononostante una dichiarazione di promuovere richiesta popolare 
di referendum costituzionale corzro la riforma approvata dal Parla- 
mento è stata presentata presso la cancelleria della Corte di Cassazio- 
ne il 21 marzo e annunciata il giorno seguente, ai sensi di legge, nella 
Gazzetta Ufficiale ad opera di esponenti della Lega Nord, partito rap- 
presentato in Parlamento, appartenente allo schieramento avverso 
alla riforma costituzionale e sostenitore anche dell’iniziativa parla- 
mentare referendaria di minoranza”. 

L'Ufficio centrale per il referendum, pur avendo a disposizione 
30 giorni per pronunciarsi sulla (prima) richiesta depositata, non ha 
perso tempo. Ha ben inteso la premura costituzionale per un veloce 
corso del procedimento ed ha onorato il conseguente principio del- 
l’automatismo su cui si è sopra insistito. Si è quindi riunito (il 22 
marzo) pochi giorni dopo il duplice deposito della richiesta di refe- 
rendum, ne ha valutato positivamente la legittimità! ed ha provvedu- 
to a notificare «immediatamente» (il giorno stesso) la relativa ordi- 
nanza agli organi costituzionali competenti per l’indizione. 

È a questo punto che si è verificato il sussulto (o, sarebbe meglio 
dire, lo strappo) in deroga a una logica, coerente e ... facile applica- 


14 Si vedano, in particolare, l’art. 52 della 1. n. 352 del 1970 e la I. n. 28 del 
2000 in materia di disciplina delle campagne elettorali e referendarie sui mezzi di in- 
formazione. 

15 Infatti tra i delegati presentatori di tale richiesta parlamentare figura anche il 
capogruppo della Lega-Nord Sen. Roberto Castelli. Nello stesso periodo era stata 
anche prospettata (dal Presidente della Lombardia: cfr. la sua intervista a C. SCHI- 
RINZI, Forrzigoni alle regioni dell'Ulivo: insieme per il referendum, in Il Corriere della 
Sera, 8 marzo 2001) la possibilità di una concorrente iniziativa («bipartisan») refe- 
rendaria da parte di Consigli regionali avversi e favorevoli alla riforma, ma in una 
riunione della Conferenza dei Presidenti delle Regioni, il 14 marzo 2001, è mancato 
l’accordo in tal senso. (Cfr. L. OSTELLINO, Il referendum sul federalismo divide i «go- 
vernatori», in Il Sole-24 Ore, 15 marzo 2001). 

16 L’UCR ha correttamente esaminato entrambe le iniziative, non solo perché 
presentate nella stessa data, ma anche per riconoscere implicitamente la loro pari di- 
gnità, pur essendo motivate da ragioni e prospettive opposte. Nessun riferimento, 
invece, alla preannunciata e contemporanea (e ipotetica) promozione di un'iniziativa 
popolare per richiedere un referendum ... ormai già ottenuto. 
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zione delle regole che presidiano lo svolgimento del referendum co- 
stituzionale. 

Il Governo ha infatti formalmente deciso, con una deliberazione 
del Consiglio dei ministri del 24 aprile 2001”, di soprassedere all’in- 
dizione del medesimo entro i 60 giorni previsti dalla notifica dell’or- 
dinanza dell'Ufficio centrale, cioè entro il 21 maggio. 

Se si fosse rispettata la legge con il giusto rigore, la consultazione 
popolare — considerandosi le ipotesi-limite — al più presto si sarebbe 
potuta svolgere domenica 13 maggio e, al più tardi, domenica 29 lu- 
glio!8. Le date utili sarebbero state ben 12. Tuttavia divergenti opi- 
nioni sulla scelta più opportuna!” hanno determinato, di fatto, uno 


17 In precedenza il Presidente del Consiglio aveva preannunciato la posizione 
del Governo con una dichiarazione (pubblicata anche sul sito internet del Governo 
— www.governo.it — il 7 aprile 2001) nella quale sosteneva che, in pendenza dell’ini- 
ziativa popolare di richiesta del referendum avviata dalla Lega-Nord, non sarebbe 
stato possibile indirlo, in quanto: «Si tratta di una procedura costituzionale che il 
Governo non può interrompere senza violare i diritti costituzionali dei promotori. 
Ciò porta la decorrenza dei termini per il bando del referendum al di là del comple- 
tamento della raccolta e della conseguente pronuncia che dovrà adottare al riguardo 
l'Ufficio centrale presso la Corte di Cassazione. Ne deriva che il referendum potrà 
essere ragionevolmente bandito all’inizio dell’estate per una data che dovrà scavalca- 
re la stessa estate». 

18 La sequenza delle operazioni e delle date previste dagli artt. da 12 a 15 della 
1. n. 352 è la seguente: la legittimità della richiesta di referendum deve essere accer- 
tata dall'Ufficio Centrale entro 30 giorni dal deposito della medesima; l'ordinanza 
dell’UC che ne dichiara la legittimità è comunicata immediatamente (tra gli altri) al 
Presidente della Repubblica e al Presidente del Consiglio; da tale comunicazione de- 
corrono 60 giorni entro cui si deve procedere all’indizione del referendum da parte 
del Capo dello Stato (previa deliberazione del Consiglio dei Ministri); la data della 
votazione è fissata in una domenica tra il 50° ed il 70° giorno successivo al decreto 
di indizione. Sull’automatismo di questo procedimento la dottrina sembra avere po- 
che incertezze. Cfr., tra gli altri, M.L. MAZZONI HONORATI, I/ referendum nella proce- 
dura di revisione costituzionale, Milano 1982, 84 ss; G. SALERNO, op. cit., 105 ss.; R. 
PINARDI, op. cit., 237 ss. 

19 Molto discussa e (poi) contestata, anche da coloro che in un primo tempo 
sembravano ad essa favorevoli, è stata l'ipotesi di un abbinamento (non formalmente 
precluso dalla disciplina vigente) tra referendum costituzionale, elezione politiche e 
(in molte località) amministrative, il 13 maggio (il c.d. Election Day). Si vedano in 
proposito gli ampi servizi sulla stampa quotidiana del 23 e del 24 marzo. Si è anche 
considerata la possibilità dell’effettuazione del referendum in concomitanza con il 2° 
turno delle elezioni di Sindaci e Presidenti delle Province il 27 maggio. Infine, si è 
affacciata la soluzione di fine giugno considerata «tra le più ragionevoli» dal Mini- 
stro per le Riforme istituzionali, Antonio Maccanico: cfr. P. CoPPO, Il referendum 
slitta a giugno, in L'Avvenire, 24 marzo 2001. A complicare ancora di più le cose è 
intervenuto poi il bisticcio-pasticcio, durato parecchie settimane, sulla data del refe- 
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stallo decisionale del Governo che, dopo le elezioni politiche del 13 
maggio, sarebbe entrato in una fase di precarietà istituzionale, tanto 
più sensibile ove — come è poi accaduto — fosse prevalso lo schiera- 
mento avverso. 

Da qui l'opportunità di una «soluzione politica» per il rinvio della 
consultazione a una stagione meno «calda» in grado di sopire pole- 
miche e di non disorientare l'opinione pubblica. A tal fine era co- 
munque indispensabile la copertura di una «motivazione civetta» suf- 
ficientemente suggestiva, che è stata prontamente fornita al Governo 
da alcuni autorevoli e popolari giuristi che hanno il dono di una 
grande capacità comunicativa e di un abituale accesso ai mass-media 
(anche televisivi)?°. Le ragioni a fondamento del rinvio sono state re- 
cepite nel seguente perentorio comunicato pubblicato nella Gazzetta 
Ufficiale (n. 104 del 7 maggio 2001): «Si comunica che il Governo, 
sulla base di quanto convenuto nella riunione del Consiglio dei Mini- 
stri in data 24 aprile 2001, ha stabilito che all’indizione del referen- 
dum confermativo della legge costituzionale sul federalismo potrà 
procedersi entro i sessanta giorni successivi alla scadenza dei tre mesi 
stabiliti dall’art. 138 della Costituzione (prevista per il 12 giugno 
prossimo), così da consentire all’apposito Comitato di cittadini di 
promuovere ed eventualmente completare la raccolta delle 500.000 
firme prescritte». 

Queste poche righe potrebbero davvero prestarsi a una riflessio- 
ne (anche) metagiuridica sul rapporto tra demagogia e verità nella so- 
cietà delle garanzie apparenti e della razionalità declinante. Se la for- 
mulazione del tema apparisse troppo roboante (e poco accessibile ai 
più) ci si potrebbe accontentare di una prosa più modesta, ma di- 
scretamente evocativa: sotto il diritto niente... 

In effetti, il comunicato, indirizzato soprattutto ai mediatori del- 
l'opinione pubblica, si presta perfino a una lettura pedagogica: sem- 
bra quasi un’esaltazione della democrazia diretta, delle iniziative ge- 
nuinamente popolari e diffuse che in un sistema politico aperto de- 


rendum consultivo sulla «devolution» in Lombardia, indetto (implicitamente: sul 
punto fra) dal Presidente della medesima — ma in disaccordo con il Governo — per 
il 13 maggio. (Cfr., tra i vari commenti sulla vicenda e sulla «volubilità» dei suoi 
protagonisti: S. ROMANO, La data è mobile (come i partiti), in Il Corriere della Sera, 
10 aprile 2001). 

20 La tesi (accolta dal Governo) che il referendum costituzionale non possa es- 
sere indetto prima del decorso di tre mesi dalla pubblicazione nella Gazzetta Ufficia- 
le della legge oggetto della votazione popolare è stata sostenuta con particolare vigo- 
re e risonanza da V. Caianello. Tra i suoi ripetuti interventi, cfr. la già citata intervi- 
sta resa a M. Coffaro, in I/ Messaggero del 7 marzo 2001. 
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vono trovare un’apprezzabile tutela dinanzi all’egemonia degli attori 
politici strutturati e concentrati. Insomma ai cittadini (a frazioni di 
elettori) occorre generosamente assicurare non solo il diritto-potere 
di dissentire, ma anche di consentire con chi li rappresenta, fino alla 
richiesta di referendum già ammessi... 

A sostegno di questa posizione del Governo, così «garantista» nei 
confronti delle iniziative popolari convergenti ir itimere, è stato 
adombrato che essa avrebbe il pregio se non addirittura lo scopo 
prevalente di salvaguardare il diritto anche dei comitati promotori 
«di complemento» a veder riconosciuto il proprio autonomo ruolo 
nella successiva fase della campagna elettorale". 

In verità anche questo argomento accessorio è giuridicamente in- 
sussistente, in quanto la 1. n. 352 del 1970 all’art. 52, comma 2 
(come successivamente modificato), stabilisce che comunque i pro- 
motori del referendum sono considerati «come gruppo unico». Si 
tratta di una previsione di Suor senso che tiene conto del carattere 
dilemmatico di qualsiasi votazione referendaria (o s? o 70) e, in parti- 
colare, di quelle di approvazione costituzionale per le quali non è 
previsto alcun quorum di partecipazione (sì da rendere ininfluenti 
eventuali propensioni astensionistiche). Nella stessa prospettiva bina- 
ria la recente disciplina sulle campagne elettorali attraverso i media 
radiotelevisivi prescrive che gli spazi a disposizione siano «ripartiti a 
metà tra i favorevoli e i contrari al quesito referendario» (art. 4, com- 
ma 2, lett. 4), della 1. n. 28 del 2000)”, 

Sarebbe stato interessante poter verificare la reazione dell'Ufficio 
centrale per il referendum di fronte al deposito di questa terza e su- 
perflua richiesta (popolare) di referendum costituzionale. Avrebbe 
onorato il principio di economia dei procedimenti? O avrebbe auto- 
rizzato il conteggio e il controllo delle 500.000 firme, con conseguen- 
te dispendio di risorse umane e finanziarie? Avrebbe pronunciato 
un’altra ordinanza di legittimità-ammissibilità? L'avrebbe notificata al 


21 Cfr. D. STASIO, Il «rebus» del referendum sulla riforma del federalismo, in Il 
Sole-24 Ore, 22 maggio 2001. 

22 Sarebbe poi addirittura aberrante ritenere che l’interesse al perfezionamento 
della richiesta popolare di un referendum costituzionale già validamente richiesto da 
altri soggetti sia quello di assicurare ai promotori della raccolta di sottoscrizioni il 
rimborso delle spese (1.000 lire per ogni firma valida fino alla concorrenza della ci- 
fra minima necessaria per la validità della richiesta) previsto dall’art. 1, comma 4, 
della 1. n. 157 del 1999. Se così fosse, si affermerebbe l’inedito principio del valore 
in sé (... incentivato dal finanziamento pubblico) di attività irrilevanti, non funzionali 
ad alcun procedimento (costituzionale). 
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Governo e agli altri organi costituzionali...? Da tale notifica sarebbe- 
ro decorsi nuovi termini per l’indizione del referendum...? 

Queste curiosità, come è noto (e come era noto, ma ir via di fat- 
to, al Governo al momento della pubblicazione del suo comunicato), 
rimangono senza risposta, in quanto la (formalmente) preannunciata 
iniziativa popolare della Lega Nord per la ulteriore richiesta del refe- 
rendum contro l’invisa riforma federalista non solo non è stata perfe- 
zionata con il deposito delle necessarie firme, ma non ha avuto alcun 
seguito”)... 

In ogni caso è stato raggiunto un mediocre risultato politico e un 
rilevante risultato istituzionale. Per quanto concerne il primo, il refe- 
rendum si potrà «tranquillamente» svolgere nel periodo desiderato: 
in una domenica compresa tra il 30 settembre e il 20 ottobre. 

Con riguardo al secondo, si deve constatare che l. n. 352 del 
1970 (art. 15) è stata innovata in via di fatto da una decisione politi- 
co-amministrativa del Governo che non potrà non costituire un pre- 
cedente, in quanto ha incontrato una generale acquiescenza da parte 
dei soggetti (le frazioni parlamentari promotrici del referendum) che 
avrebbero potuto contestarla ricorrendo alla Corte costituzionale in 
sede di conflitto di attribuzione dei poteri e da parte dello stesso 
Presidente della Repubblica titolare del potere (sia pure condiviso) 
di indizione della votazione popolare. 

Di conseguenza il procedimento di revisione e innovazione costi- 
tuzionale, di cui al 2° comma dell’art. 138 della Costituzione, è di- 
ventato più lungo... 


3. Il referendum c.d. «consultivo»: un comodo equivoco 


Sulla vicenda illustrata nei paragrafi precedenti ha certamente in- 
fluito la coeva e quasi parallela «storia» del referendum lombardo? 


23 Chi scrive ha potuto direttamente verificare presso le segreterie comunali di 
importanti città lombarde (dove, com'è noto, è consistente l’elettorato della Lega 
Nord) che l’iniziativa referendaria preannunciata nella Gazzetta Ufficiale non aveva 
avuto alcun seguito pratico: non essendo stati depositati neppure i moduli per la 
raccolta delle necessarie sottoscrizioni. 

24 Deliberato con risoluzione (VII/0025, in BURL, n. 4, 2 ottobre 2000) dal 
Consiglio regionale della Lombardia il 15 settembre 2000 e indetto del Presidente 
della medesima con decreto n. 4439 del 28 febbraio 2001. Avverso tale deliberazione 
il Presidente del Consiglio dei ministri ha sollevato conflitto di attribuzioni (ricorso 
depositato il 5 dicembre 2000) con annessa istanza di sospensione dell’atto impugna- 
to. Analoghe iniziative referendarie sono state nello stesso periodo assunte dal Con- 
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per la «devolution». Sotto il profilo politico (meglio: della competi- 
zione politica e istituzionale) si sono confrontate e tuttora si confron- 
tano aspramente due diverse concezioni sulla trasformazione in senso 
federalista? della forma di stato italiana. La strategia che da tempo i 
propugnatori dell'idea più radicale perseguono è la ricerca ed esibi- 
zione di un consenso popolare diretto e localizzato, tale che possa for- 
zare, drammatizzandola, l'evoluzione autonomistica dell’ordinamento 
che pur è stata avviata nella legislatura appena conclusa. 

Lo strumento che a tale scopo è stato ritenuto più congegnale è 
appunto il «referendum consultivo» in ambito territoriale, contem- 
plato dalla legislazione regionale: in taluni casi dagli statuti e, in altri, 
da fonti legislative?. 

L'istituto non è univoco nelle sue possibili applicazioni. La stessa 
qualificazione «consultivo» è ambigua: rappresenta, più che altro, 
una categoria residuale per segnalare che gli esiti di una tale pronun- 
cia popolare non sono immediatamente efficaci, ma necessitano di 


siglio del Piemonte (con risoluzione) e da quello Veneto (con atto legislativo regio- 
nale) contro le quali il Governo ha proposto ricorso alla Corte costituzionale. Per 
un'analisi del contenuto (non coincidente, seppure indirizzato al medesimo fine poli- 
tico e istituzionale) dei singoli quesiti referendari cfr. A. PERTICI, Brevi osservazioni 
in merito ai referendum consultivi regionali sulla «devolution», in Foro it. 2001, I, 
397. Nel quadro del «contenzioso federalista» tra Stato e Regioni si segnala anche il 
ricorso contro la delibera n. 62 del 15 dicembre 2000 del Consiglio della Liguria che 
ha stabilito «di affiancare in tutti gli atti dell'Assemblea regionale alla dizione costi- 
tuzionalmente prevista Consiglio regionale, la dizione Parlamento della Liguria» (cfr. 
R.I., No al «parlamentino» ligure e al referendum lombardo, in Il Secolo XIX, 3 mar- 
zo 2001). Secondo l’allora Ministro per gli Affari regionali, Agazio Loiero, «la regio- 
ne Liguria, appropriandosi di un termine riservato a organi sovrani, crea indebita- 
mente una terminologia che identifica natura e finalità del tutto diverse e previste 
dalla Costituzione per il parlamento nazionale» (cfr. la cronaca: Devolution, Amato 
ricorre contro Lombardia e Liguria, in Il Sole-24 Ore, 3 marzo 2001). 

25 Sul tema la letteratura è ormai cospicua. Ci si limita, pertanto, a indicare i 
contributi contenuti nel volume collettaneo: A. PACE (a cura di), Quale dei tanti fe- 
deralismi?, Padova 1997 (in particolare: A. D’ATENA, Le regioni tra crisi e riforma, 9 
ss; M. LUCANI, A w20’ di conclusione le prospettive del federalismo in Italia, 215 ss.; S. 
MANGIAMELI, Riforrza federale, luoghi comuni e realtà costituzionale, 307 ss.); nonché 
i saggi in A. BARBERA e L. CALIFANO (a cura di), Saggi e materiali di diritto regionale, 
Bologna 1997 (in particolare: A. BARBERA e L. CALIFANO, Dall’attuazione dell’ordina- 
mento regionale ai progetti di riforma del Titolo V della Costituzione, 15 ss.; M. CAM- 
MELLI, Regioni, federalismo, riforma amministrativa, 309 ss.); infine: FE PALERMO, Fe- 
deralismo asimmetrico e riforma della Costituzione italiana, in questa Rivista 1997, 
291 ss. 

26 Si rinvia a P. BARRERA, I/ referendum negli ordinamenti regionali e locali, Na- 
poli 1992; P.M. VIPIANA, Referendum consultivi regionali e comunali, in Dir. e soc. 
1990, 225 ss. 
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essere mediati da soggetti capaci di assumere effettivamente decisio- 
ni”. Per comprendere la possibile funzione significante e utile di una 
tale forma di espressione dell’«orientamento» dei cittadini e la sua 
stessa compatibilità con le regole di una democrazia che aspira al- 
l'equilibrio tra principio e pratica rappresentativa e concorso diretto 
del corpo elettorale per la formazione di politiche pubbliche (e an- 
che per lo sviluppo e innovazione delle norme della convivenza isti- 
tuzionale), occorre affidarsi, ancora una volta, a una rigorosa inter- 
pretazione logica e sistematica dell'ordinamento costituzionale. Ed è 
opportuno avvertire che questa presuppone non solo un’indagine fi- 
lologica dei test, ma anche un'analisi dei contesti in cui gli strumenti 
della pratica democratica si attualizzano. 

Per dare fisionomia al referendum c.d. «consultivo» e alle sue 
possibili utilizzazioni, legittime o illegittime, sono opportune alcune 
osservazioni preliminari e, sopratutto, una constatazione. 

La Costituzione non conosce votazioni popolari ron produttive di 
decisioni, in coerenza con la valorizzazione del principio e metodo 
della sovranità popolare?8, che presiede all’elezione degli organi rap- 
presentativi centrali e delle autonomie territoriali e alla deliberazione 
diretta di atti di vario rango legislativo, nelle ipotesi tassativamente 
previste all’art. 75, all’art. 138, all’art. 123 e anche agli artt. 132 e 
133 in tema di variazione e istituzione di enti territoriali??. L'organiz- 
zazione del popolo in corpo elettorale è strettamente correlata con 
l'esercizio della «suprema potestà di imperio» solennemente sancita 
nell’art. 1 della Costituzione, rom con altre manifestazioni meramente 
ausiliarie?°, Un soggetto origine e titolare di sovranità non può essere 


27 Sul punto, P.M. VIPIANA, op. cit., 273. 

28 Una tale consapevolezza è comune in dottrina. Tra gli altri, A. RUGGERI sot- 
tolinea che il corpo elettorale «produce serzpre decisioni» (anche se la loro efficacia 
può non essere immediata), in Referendum inammissibili per «irragionevolezza della 
richiesta, in Pol. dir. 1991, 277. Più in generale si veda la ricostruzione di T.E. FROSI- 
NI, Sovranità popolare e costituzionalismo, Milano 1997 (in particolare, 229 ss.). 

29 In effetti, anche i referendum ivi contemplati che in mzariera impropria ven- 
gono definiti «consultivi» (anche dalla Corte costituzionale: sent. n. 496 del 2000) 
hanno natura decisionale irferdittiva. In proposito cfr. le puntuali argomentazioni di 
M. PEDRAZZA GORLERO, Le variazioni territoriali delle regioni, Padova 1991, 84. Le 
stesse conclusioni possono valere per il referendum implicitamente richiamato nel- 
l’art. 133, comma 2, che consente alle Regioni l’istituzione di nuove comuni o la mo- 
difica delle loro circoscrizioni o denominazioni, dopo aver «sentite le popolazioni in- 
teressate» (sulla natura di una tale consultazione esprime dubbi E. ROTELLI, Corz- 
mento all'art. 133, in A. Przzorusso (a cura di), Corzzentario alla Costituzione, Le 
regioni, le province, i comuni, III, Bologna 1990, 211). 

30 Proprio in ragione di questa interpretazione è stata severamente criticata in 
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ridotto a consultore: sarebbe una palese contraddizione e regressione 
rispetto ai postulati di partenza. 

Tali principi di metodo democratico valgono a livello non solo 
statale, ma anche regionale e tendenzialmente locale. 

È vero che la Costituzione non impone alle autonomie regionali 
di adeguarsi meccanicamente ai tipi di referendum da essa recepiti. 
Anche nell’inzovato art. 123? il precetto rivolto ai legislatori degli 
statuti regionali di includervi il referendum (senza ulteriori qualifica- 
zioni) su leggi e provvedimenti amministrativi regionali lascia spazio 
all'introduzione di manifestazioni della volontà popolare non mera- 
mente negative (abrogative). E, a ben vedere, il riferimento agli isti- 
tuti di democrazia diretta, che non possono essere trascurati dagli or- 
dinamenti delle singole regioni alle quali pur è stata riconosciuta la 
potestà di determinare la propria forma di governo, costituisce un li- 
mite assai significativo contro eventuali opzioni per modelli esaspera- 
tamente assembleari o presidenziali. Modelli che, inevitabilmente, 
comprimerebbero le istanze diffuse e a scadenza non predeterminata 
di effettiva partecipazione dei cittadini ai fini della risoluzione di que- 
stioni inerenti alla vita politica, sociale e amministrativa delle regioni 
di appartenenza. Il richiamo non affatto retorico all’«armonia con la 
Costituzione», che dovrà comunque ispirare la redazione delle nuove 
carte regionali, deve essere responsabilmente inteso anche come pre- 
ciso indirizzo contro un’ingegneria istituzionale che riservi agli inter- 
venti popolari un ruolo effizero e non conclusivo. 

In un simile contesto i referendum c.d. consultivi (anche in man- 
canza di più appropriate denominazioni) possono essere una soluzio- 
ne apprezzabile, ma in presenza di precise condizioni che permetta- 
no al corpo elettorale di mantenersi nel sistema politico regionale (e 
locale) in una posizione di protagonista genuino e non di semplice 
comparsa ingaggiata da altri attori organizzati. 


dottrina la 1. cost. n. 2 del 1989 relativa all’indizione (straordinaria) di «un referen- 
dum di indirizzo sul conferimento di un mandato costituente al Parlamento europeo 
.. eletto nel 1989». Sulla vocazione meramzente dimostrativa, plebiscitaria e inconclu- 
dente di siffatta consultazione merita ricordare: B. CARAVITA, I/ referendum sui poteri 
del parlamento europeo: riflessioni critiche, in Pol. dir. 1989, 319 ss. (... e, in partico- 
lare, le conclusioni: 326-327). 

31 Dalla 1. cost. n. 1 del 1999. In particolare, rispetto al testo originario, nel pri- 
mo comma dell’art. 123 è stato soppresso il riferimento all’arzonia con le leggi della 
Repubblica, quale limite alla potestà statutaria delle regioni, permanendo comunque 
l'obbligo dell’arzzonia alla Costituzione. In merito cfr le osservazioni di R. TOSI, Ix- 
certezze ed ambiguità della nuova autonomia statutaria, in questa Rivista 1999, 847 ss. 
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Non è difficile individuare siffatte condizioni di natura soggettiva 
e oggettiva, anche considerando le discipline regionali vigenti e le 
esperienze fino ad oggi maturate. 

Con riguardo al primo profilo sono certamente espressione di ge- 
nuinità e di autonomia le iniziative che «nascono dal basso» per la 
promozione di consultazioni popolari rivolte a rappresentare interessi 
o problemi che non trovano sufficiente attenzione o volontà-capacità 
risolutiva negli organi competenti a deliberare in merito. La richiesta 
ad opera di frazioni di elettori di referendum «consultivi» su deter- 
minate questioni ha normalmente un valore di contestazione o co- 
munque di sollecitazione nei confronti dei poteri governanti per ri- 
muovere inerzie. Il quesito (anche se formulato in forma dilemmati- 
ca) invoca, in verità, l'adesione del corpo elettorale a un indirizzo o a 
una proposta precisa su temi corcreti di valenza comunitaria. Anche 
la legge generale sulle autonomie locali valorizza queste istanze di 
base quando autorizza gli Statuti di comuni e province a prevedere 
«referendum consultivi ache su richiesta di un adeguato numero di 
cittadini»? Sarebbe pertanto illegittima una previsione parziale, cioè 
limitata ai referendum consultivi promossi in via esclusiva degli orga- 
ni politici di governo (Sindaco e Presidente della Provincia) o di rap- 
presentanza consiliare. 

L'iniziativa da parte dei soggetti istituzionali rappresentativi di 
consultare attraverso referendum i corpi elettorali del proprio ambito 
territoriale può, in effetti, essere consentita solo in presenza di circo- 
stanze ben definite, proprio ad evitare che si verifichino irresponsabili 
(parziali ma, nondimeno, in taluni casi rilevanti) rinunce ad un piero 
mandato a governare o a rappresentare (cioè a decidere) ricevuto da- 
gli stessi cittadini attraverso l’investitura elettorale. Il ricorso al refe- 


32 Art. 8 (già 6 della 1. n. 142 del 1990) del T.U. delle leggi sull'ordinamento 
degli enti locali (d.lgs. n. 267 del 2000). Sul valore di tale disposto cfr. E. BETTINEL- 
LI, Gli istituti di partecipazione, in E. ROTELLI (a cura di), Studi preliminari per gli 
statuti comunali e provinciali, Milano 1991, 87 ss.; P. BENAZZO, Il referendum consul- 
tivo comunale dopo la LL 8 giugno 1990, n. 142, in Dir. e soc. 1991, 653 ss.; R. ROM- 
BOLI, Comzzento alla I 8 giugno 1990, n. 142 (artt. 6-7), in A. PIZZORUSSO (a cura 
di), Commentario alla Costituzione, Supplemento all'art. 128. Ordinamento delle auto- 
nomie locali (...), III, Bologna 1996, 60 ss. 

33 Sul punto cfr. le puntuali osservazioni di A. ROMANO che, già all'indomani 
dell'entrata in vigore degli Statuti delle Regioni ad autonomia ordinaria, critica l’at- 
tribuzione ai Consigli regionali del potere di deliberare referendum consultivi. I qua- 
li sono perlopiù indirizzati a «confermare decisioni già sostanzialmente prese dai 
corpi costituiti, mediante una copertura democratica ben facile da ottenere, perché 
sarà richiesta quando apparirà sicura...» (Rappresentanza politica e democrazia diretta 
nell'ordinamento regionale, in Foro amm. 1972, III, 888). 
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rendum consultivo da parte dei soggetti di vertice parrebbe ammissi- 
bile solo in presenza di situazioni davvero eccezionali e, comunque, 
quando essi siano effettivamente incerti sulle più opportune scelte da 
adottare per risolvere questioni di interesse amministrativo e comuni- 
tario, le quali potrebbero dare luogo a conflitti o contrapposizioni di 
interessi difficilmente e non definitivamente componibili in sede rap- 
presentativa. 

In questo senso l’oggetto di siffatte consultazioni è solitamente 
circoscritto dalle discipline vigenti a provvedimenti amministrativi 0, 
in ambito regionale, a specifiche leggi in itinere”; mai a indirizzi o 
politiche generali sulle quali si è già espresso il consenso degli eletto- 
ri al momento della formazione degli organismi politici. 

Ecco che in queste ipotesi — ripeto — eccezionali il voto popolare 
assume un valore arbitrale o, meglio, dirizzente anche se il referen- 
dum si configura come «consultivo». L'opinione formalistica che, in 
omaggio al rozen juris, sottolinea l’efficacia solo di «parere non vin- 
colante» della pronuncia popolare è quanto meno sterile, perché 
ignora del tutto il contesto e la logica che giustificano l’appello 44 hoc 
ai cittadini. 

Proprio per conferire all’esito referendario peso e valore di indi 
rizzo conclusivo a cui conformare successive deliberazioni di defini- 
zione della questione oggetto della consultazione, alcune discipline 
dispongono un quorum di partecipazione per la validità della vota- 
zione popolare, senza il quale essa viene considerata inefficace. E 
questa una conferma implicita del fatto che anche i referendum con- 
sultivi zo possono non vincolare la conseguente attività degli organi 
politici che hanno provveduto alla loro indizione, per porre rimedio 
a una obiettiva situazione di incertezza che non permette un esercizio 
convinto della responsabilità di provvedere. 

Un’utilizzazione diversa dell’istituto è da reputarsi distorta e fuori 
sistema. Cosicché non sembrerebbero ammissibili consultazioni il cui 
scopo non è zrovare soluzioni a problemi puntuali e immediati, ma 
piuttosto la ricerca di legittimazioni sovrabbondanti rispetto a quelle 
già conseguite nelle ordinarie competizioni elettorali. In questi casi è 
facile riscontrare una formulazione dei quesiti in termini assai gene- 


Nello stesso senso: P. CARETTI, Referendum e forma di governo regionale, in 
AA.VV., Il referendum a livello regionale, comunale, circoscrizionale, Firenze 1988, 38; 
nonché P.M. VIPIANA, op. cit., 267, dove riprende le valutazioni di A. Romano). 

34 Per una puntuale casistica: P.M. VIPIANA, op. cit., 247 ss. 

35 Loc. ult. cit., 272-273. 
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rali, tendente a fare esprimere al corpo elettorale orzentazzenti più 
che indirizzi. Alla stessa stregua, dovrebbero risultare incompatibili 
con una democrazia rappresentativa bilanciata e aperta referendum- 
mobilitazioni che perseguono il fine evidente, e quasi sempre dichia- 
rato, di aggravare e forzare conflitti istituzionali e sociali, anche se 
apparentemente diretti a sollecitare riforme istituzionali. 

l’accertamento di situazioni siffatte richiede dunque agli organi 
di controllo (costituzionale) una rigorosa e attenta analisi ron solo 
dei testi, ma anche dei contesti. Senza questo duplice ma necessario 
filtro sarebbe compromessa quella funzione di garanzia e di modera- 
zione essenziale per la stabilità e continuità delle democrazie, sempre 
più esposte a involuzioni autocratiche attraverso il propagarsi di ve- 
loci e potenti suggestioni ansiogene che erodono i luoghi precostituiti 
per un confronto politico anche acceso, ma comunque critico. Il po- 
polo, convocato ad esprimere adesione a parole d’ordine o a mere 
prospettive che ad 4/tr7 (pochi) toccherà di inverare, solo virtualmen- 
te è protagonista di trasformazioni politiche e istituzionali. Un «so- 
vrano» mobilitato e utilizzato dal potere politico è proprio un con- 
trosenso: è, più che altro, massa di manovra. 


3.1.I capisaldi della giurisprudenza della Corte costituzionale sulla 
compatibilità delle manifestazioni di volontà popolare con i princi- 
pi di una democrazia bilanciata 


Le argomentazioni e le preoccupazioni innanzi esposte non sono 
affatto sconosciute alla Corte costituzionale che, a partire dal 1978, 
con la famosa sent. n. 16 (che ha individuato i Zrziti ulteriori di am- 
missibilità del referendum abrogativo rispetto a quelli di materia indi- 
cati nell’art. 75 della Costituzione), ha fissato anche i criteri del meto- 
do che da quel momento? avrebbe informato i propri ragionamenti 
per accertare un uso non distorto (con riguardo al corzplessivo siste- 
ma costituzionale) di tale istituto di democrazia diretta. A tutela della 
«genuinità» degli interventi del corpo elettorale, per sottrarlo a mani- 
polazioni tese a forzare la sua volontà, la Corte ha sottoposto i quesiti 
a un sindacato di forza e sostanza, ha vagliato i testi non disgiunti dai 
contesti che avrebbero condizionato la comprensione e la risposta dei 


36 Sull’evoluzione della giurisprudenza della Corte costituzionale nel giudizio di 
ammissibilità del referendum cfr. P. CARNEVALE, I/ referendum abrogativo e i limiti 
alla sua ammissibilità nella giurisprudenza costituzionale, Padova 1992, 1 ss. 
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cittadini. A causa di questo doppio piano valutativo i singoli esiti in- 
terpretativi sono stati inevitabilmente controversi soprattutto nei 
commenti immediati”: più sono gli elementi (logici, sistematici, stori- 
ci e di sistema politico) da comporre, più è facile rilevare contraddi- 
zioni e incongruenze. Eppure una lettura d’insieme delle pronunce 
costituzionali rivela una significativa coerenza quantomeno nella rico- 
struzione in negativo della legittimità del ricorso al principale stru- 
mento di democrazia diretta, tale che si riverbera sugli altri tipi di re- 
ferendum. 

Vale innanzitutto un’affermazione alquanto forte e nota della 
Corte nella sent. n. 16 del 1978: il referendum (abrogativo) «non 
può essere trasformato ‘nsindacabilmente in un distorto strumento di 
democrazia rappresentativa, mediante il quale si vengono ir sostanza 
a proporre plebisciti o voti popolari di fiducia nei confronti di com- 
plessive, inscindibili scelte politiche dei partiti o dei gruppi organizzati 
che abbiano sostenuto le iniziative referendarie». Premessa e promessa 
esplicita, dunque, di un controllo anche di «sostanza» e di estrema 
attenzione ai contesti entro cui si formano le iniziative referendarie. 
Ad evitare che i soggetti del sistema politico, gd investiti di potere di 
rappresentanza ottenuto nelle competizioni elettorali, possano appro- 
priarsi di un eventuale «valore» aggiunto dell’esito abrogativo refe- 
rendario, i giudici costituzionali hanno proceduto ad individuare ed 
elaborare criteri affinché il quesito sia il più possibile puntuale, cioè 
centrato sul dilemma della questione effettiva: perché essa possa esse- 
re liberamente ed immediatamente percepita dai votanti. Costoro, 
nella loro scelta, non devono subire coazioni psicologiche e neppure 
essere indotti a valutazioni troppo complesse di carattere politico ge- 
nerale, che attengono invece ad altre competizioni: quelle elettorali”. 
I requisiti che la Corte ha progressivamente dettato e perfezionato 
per dare significato al concetto «termini del quesito», di cui all’art. 
27 della I. n. 352 del 1970, hanno offerto alla medesima anche la 
possibilità di censurare l'eventuale esistenza di ur secondo (ma, in ve- 
rità, prevalente) fine delle iniziative referendarie. La domanda da sot- 
toporre al popolo deve pertanto essere: serzplice, univoca, chiara, coe- 
rente, essenziale, inconfondibile (non riguardare materie eterogenee). 
L'applicazione di queste categorie nei vari giudizi di ammissibilità 


37 Per una rassegna critica delle varie prese di posizione della dottrina cfr. A. 
MANGIA, Referendum, Padova 1999, passirz. 

38 Queste considerazioni sono già state svolte da chi scrive in Corsi e ricorsi del- 
la progettazione legislativa sul referendum abrogativo, in Quad. cost. 1985, 335-336. 
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non sempre ha trovato il consenso della dottrina??, ma il discorso 
complessivo sul ruolo del referendum abrogativo nel nostro sistema 
democratico bilanciato è sufficientemente lineare. 

Queste ragioni valgono ancora di più per altri tipi 22r:d/ di refe- 
rendum, come quelli consultivi in ambito regionale. 

La pur rara giurisprudenza costituzionale in materia, in effetti, 
non abbandona il sentiero tracciato e boccia le iniziative referendarie 
ultronee e fuori misura: che tendono a captare un risposta popolare 
da giocare, per così dire, «fuori campo». 

La categoria che, a tal fine, viene immediatamente elaborata dalla 
Corte è la tutela dell’«ordine costituzionale e politico dello Stato», 
che non può tollerare negative influenze da manifestazioni anomale 
della volontà popolare! Sono tali quelle che altererebbero i circuzti 
precostituiti per l'assunzione di decisioni di rilevanza comunitaria ge- 
nerale o comunque esorbitante rispetto ai circoscritti ambiti territo- 
riali entro cui dovrebbe esaurirsi l’efficacia delle manifestazioni me- 
desime. 

Il (primo) caso affrontato dalla Corte riguardava iniziative po- 
polari di referendum in Sardegna che, al di là della loro articolazione 
formale in tre distinti quesiti, si prefiggevano indirettamente un 
obiettivo politico di valenza ultra regionale: contrastare scelte di poli- 
tica militare (la permanenza #r loco di basi navali della NATO) ed in- 
dicare indirizzi alternativi di politica estera, «prerogativa» — ha preci- 
sato la Corte — degli organi centrali dello Stato (Parlamento e Gover- 
no). Un tale proposito di condizionamento è stato ritenuto dai giudici 
costituzionali inammissibile, anche se indubbio, concreto e perfino 
apprezzabile appariva l’interesse regionale sulle questioni proposte 
(preservare la regione da consistenti rischi dell’approdo, transito di 
naviglio a propulsione nucleare). Le «grandi questioni»! e gli inte- 


39 Cfr. A. MANGIA, op. cit., 281 ss. 

40 La Corte valuta in termini non elusivi l’esserza dei referendum consultivi: 
«anche se sul piano giuridico formale non sono vincolanti e non concorrono a for- 
mare la volontà degli organi che li hanno indetti», in quanto si fondano sul princi- 
pio della sovranità popolare, assumono «una spiccata valenza politica». Si tratta per- 
tanto di manifestazioni che hanno «rilievo sul piano della consonanza tra la comuni- 
tà e l’organo pubblico, nonché della connessa responsabilità politica, quale espres- 
sione di orientamenti e di valutazioni in ordine ad atti che l’organo predette intende 
compiere» (sent. n. 256 del 1989). 

41 Tra i primi commenti sostanzialmente adesivi alle principali argomentazioni 
della Corte sia consentito ricordare quello di chi scrive: «Grandi questioni di interes- 
se generale» e referendum regionali, in questa Rivista 1990, 1292 ss. 

42 La Corte nella sentenza cui si fa riferimento annovera (a futura memoria) tra 
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ressi di portata troppo generale ed extra regionale esigono, però, di 
essere ponderati e risolti in una dizensione unitaria e indivisibile in 
adesione ai principi e presupposti enunciati nel 1° comma dell’art. 1 
e nel 1° comma dell’art. 5 della Costituzione. Il ragionamento che 
porta a queste conclusioni, come si può facilmente constatare, non si 
fonda solo su elementi testuali (le parole dei quesiti e la loro connes- 
sione logica), ma anche e ancora una volta su fattori contestuali. Rile- 
vano anche gli scopi non dichiarati dai promotori, la possibile utiliz- 
zazione politica della risposta popolare regionale, la probabile dele- 
gittimazione degli organi rappresentativi e di governo centrali, la 
conseguente incertezza nell’assunzione di responsabilità istituzionali 
piene e non rinunciabili per la stabilità della convivenza. Non è un 
caso che la Corte dichiari esplicitamente di considerare come para- 
metro per le proprie argomentazioni non solo l’ordine (ordinamento) 
costituzionale, ma anche l’ordine politico: un concetto dinamico che 
per diventare davvero significativo comporta un esame delle effettive 
situazioni ir atto, dei ruoli reali o apparenti dei soggetti della compe- 
tizione politica. Nella vicenda appena rievocata, ad esempio, la sug- 
gestione dell’eventuale pronunciamento del corpo elettorale sardo in 
un senso o in un altro avrebbe potuto essere amplificata e genera- 
lizzata quale espressione di orientamenti popolari presurzibilmente 
condivisi nell’intero Paese. 

Se le richieste di referendum promosse senza successo in Sarde- 
gna presentavano perlomeno un carattere di genuinità e spontaneità, 
in quanto effettiva manifestazione di una mobilitazione di base ad 
opera di associazioni e comitati di cittadini sorti nella società civile 
ed autonomi anche rispetto ai soggetti politici rappresentati nel siste- 
ma politico regionale, altrettanto non si può dire per le successive 
iniziative referendarie sottoposte al vaglio della Corte costituzionale. 

E il caso dei due referendum «consultivi» tentati in tempi diversi 
e con modalità e percorsi diversificati dalle istituzioni politiche della 
Regione Veneto per rafforzare politicamente il valore degli indirizzi di 


le «grandi questioni» la cui definizione non può essere, per così dire, parcellizzata in 
ambiti sub-nazionali anche i temi della sicurezza e della giustizia. 

4 Il corpo elettorale sardo, almeno in parte, nella risposta a quesiti assoluti, so- 
stanzialmente di «impatto» nazionale, sarebbe stato certamente attratto e condizio- 
nato da interessi concreti locali: eliminare o ridurre i rischi derivanti dall’installazione 
di basi militari pericolose inzanzitutto nella propria regione (salva magari la disponi- 
bilità a considerare positivamente anche l’opzione — ovviamente non prevista nella 
domanda referendaria — di una diversa dislocazione sul territorio nazionale delle basi 
medesime...). Sul problema della corretta e obiettiva formulazione dei quesiti in casi 
come quello considerato, cfr. BETTINELLI, op. ult. cit., 1299 ss. 
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maggioranza in tema di riforma (in senso federale) delle autonomie 
regionali. Interlocutori-antagonisti di entrambe le iniziative avrebbero 
dovuto essere il sisterza politico nazionale e i relativi organi centrali 
rappresentativi dove si decidono le «grandi questioni di interesse ge- 
nerale», per riprendere il lessico dei giudici costituzionali. In entram- 
be le iniziative il ruolo sostanziale del corpo elettorale regionale con- 
vocato alle urne avrebbe dovuto essere quello di sostegno mzassivo a 
scelte e progetti di politica istituzionale sui quali la maggioranza con- 
siliare non era afflitta da alcun dubbio da far sciogliere ai cittadini. 
In questa prospettiva il significato delle consultazioni non sarebbe 
stato affatto dirimente, come nella natura dei referendum veri di 
qualsiasi tipo, ma si sarebbe esaurito in una dimostrazione di conso- 
nanza ideale tra rappresentanti e rappresentati, da esibire ed opporre 
nei circuiti decisionali nazionali. In altre parole, attraverso il referen- 
dum i rappresentanti intendevano di fatto richiedere un mandato po- 
litico ulteriore rispetto a quello già ottenuto attraverso le elezioni re- 
gionali. In una democrazia bilanciata, però, i mandati si acquisiscono 
nelle forme precostituite e a cadenza predeterminata. L'estemporanea 
e self promoting moltiplicazione delle occasioni di ricerca di consenso 
popolare non è in armonia con la complessiva architettura costituzio- 
nale e con l'esigenza di un’equilibrata distribuzione delle responsabi- 
lità ai fini dell’assunzione di decisioni effettive. 

La Corte, in continuità con il proprio ormai consolidato discorso, 
ha saggiamente e sapientemente respinto ancora una volta l’uso di- 
storto dei referendum (consultivi). 

Con la sent. n. 470 del 1992 ha dichiarato l’illegittimità costitu- 
zionale della delibera legislativa approvata dalla Regione Veneto che 
disponeva la convocazione di un referendum «consultivo» 44 hoc per 
domandare agli elettori se sarebbero stati favorevoli o meno alla pre- 
sentazione al Parlamento da parte del Consiglio regionale di una pro- 
posta di riforma costituzionale volta all'introduzione di un nuovo or- 
dinamento delle regioni, improntato a principi di ampia autonomia”. 

La Corte rileva su/ piaro formale che un tale referendum avrebbe 
prodotto un’interferenza non prevista nel procedimento pico di re- 
visione costituzionale disciplinato in tutte le sue fasi dall’art. 138 del- 


44 Le linee propositive riassunte nel quesito erano: la tassatività delle competen- 
ze legislative dello Stato a fronte di una generale competenza legislativa delle regio- 
ni; un regime di reale autonomia impositiva e finanziaria delle regioni; una più am- 
pia autonomia statutaria delle Regioni per la determinazione della propria forma di 
governo e del sistema elettorale regionale; una presenza istituzionale e diretta delle 
Regioni negli organi della Comunità europea. 


656 ERNESTO BETTINELLI 


la Carta. Su/ piano sostanziale, che ancora una volta i giudici costitu- 
zionali non disdegnano di affrontare, si osserva che facilmente il refe- 
rendum veneto avrebbe esercitato un’indebita influenza di indirizzo e 
orientamento nei confronti dei decisori parlamentari, «fino a condi- 
zionare scelte discrezionali affidate alla esclusiva competenza di orga- 
ni centrali dello Stato» (con conseguente violazione del «limite» indi- 
viduato nella sent. n. 256 del 1989). 

La Corte non dubita che il referendum consultivo, dato il tenore 
assolutamente attraente del quesito (privo di sostanziali alternative), 
avrebbe avuto un esito positivo. La certezza di tale prognosi mette 
ancora di più in luce il valore meramente strumentale e regressivo, ri- 
spetto agli istituti di democrazia diretta veri, del coinvolgimento dei 
cittadini. Del resto, non è casuale che la delibera legislativa censurata 
stabilisse che la votazione popolare sarebbe stata «effettuata conte- 
stualmente a consultazioni elettorali o a referendum nazionali» indet- 
ti successivamente all’entrata in vigore della legge. L'unica preoccu- 
pazione per i promotori del referendum non era, in effetti, l’incertez- 
za del risultato, bensì solo quella di assicurare una consistente parte- 
cipazione popolare, tale da conferire il massimo valore al referendum 
medesimo e quindi forza alla maggioranza politica consiliare. (L'espe- 
diente dell’abbinamento tra referendum consultivi regionali e tornate 
elettorali generali è stato non casualmente tentato anche per il recen- 
te e pendente referendum consultivo lombardo sulla devolution). 

L’utilizzazione di interventi popolari «a schema libero» è stata 
ritenuta non conforme a Costituzione anche nella sent. cost. n. 496 
del 2000, che ha valutato illegittima una seconda iniziativa dello 
stesso Consiglio regionale di interpellare gli elettori veneti sull’op- 
portunità della presentazione al Parlamento di una proposta di leg- 
ge costituzionale per l’attribuzione alla sola regione Veneto di «for- 
me e condizioni particolari di autonomia». Rispetto all’iniziativa 


4 Come sottolinea (sia pure in maniera critica) N. ZANON, I referendum consul- 
tivi regionali, la nozione di procedimento e le esigenze del diritto costituzionale mate- 
riale, in Giur. cost. 1992, 4271. 

46 Art. 2, comma 2. La delibera è pubblicata in Giur. cost. 1992, 4259 ss. 

47 La quale si sarebbe dovuta realizzare attraverso: il conferimento generale del- 
la potestà legislativa alla Regione con esclusione delle materie, indicate tassativamen- 
te, lasciate alla competenza statale; l’esercizio a livello locale delle funzioni ammini- 
strative e l'attribuzione alla Regione delle funzioni di programmazione e di control- 
lo; il riconoscimento alla Regione del potere di stipulare accordi con stati o enti ter- 
ritoriali di altri stati, nonché di partecipare alla formazione degli atti dell’Unione eu- 
ropea e di dare ad essi attuazione in via autonoma; l’autodeterminazione della pro- 
pria forma di governo e la disciplina del sistema elettorale regionale; piena attribu- 
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precedente” il significato di «sfida» rivendicativa e contestativa nei 
confronti del «potere centrale» è ancora più evidente. L'opinione 
pubblica dà ampio risalto al «movimento» del Nord-Est' e non 
pare controverso che, più ancora che in passato, la risposta popola- 
re avrebbe dovuto rendere palese lo strappo tra la diretta, netta e 
impaziente volontà del «popolo» veneto e un complicato, troppo 
lento se non inconcludente processo di riforma federalista in corso 
nelle sedi 7zediate della rappresentanza politico-parlamentare nazio- 
nale. Insomma l’impatto istituzionale del referendum veneto sareb- 
be stato quello di mettere a confronto l'immediatezza (e la superio- 
rità) della legittimazione del sistema politico regionale, e/fettivamen- 
te ancorato alla sovranità popolare, con l’insufficienza e impermeabi- 
lità della certralistica rappresentanza politico-parlamentare. 

Questo scenario di insieme non sfugge alla Corte il cui giudizio è 
rivolto non soltanto al festo dell’atto in esame, ma anche al contesto 
imprescindibile in cui si colloca. Pertanto i giudici costituzionali non 
si limitano a motivazioni di «stretto diritto». L'approccio è, pure in 
questa sentenza, 477pi0 e sistemico e si estende alle «finalità della leg- 
ge impugnata». Viene richiamata la giurisprudenza costituzionale re- 
lativa al referendum abrogativo, per sottolineare che, al pari di altre, 
anche questa fonte (pur strumento per l’esercizio della sovranità po- 
polare) attiene «a un livello subordinato alla Costituzione». E, con ri- 
guardo al referendum «consultivo», si osserva che tale forma di par- 
tecipazione popolare è solo «apparentemente più tenue» di quella 
prevista all’art. 75 della Costituzione, che consente all’elettore di 
«maturare un consapevole convincimento» su un «atto legislativo in 


zione delle potestà tributarie, con devoluzione allo Stato di una quota non superiore 
ad un terzo delle entrate fiscali riscosse dalla Regione. 

48 Anche questa seconda iniziativa è stata deliberata con esplicito richiamo al- 
l’art. 47, comma 1, dello Statuto della Regione Veneto, che prevede che «il Consiglio 
regionale può deliberare l’indizione di referendum consultivi delle popolazioni inte- 
ressate a provvedimenti determinati». In un parere reso alla stessa Regione Veneto (4 
marzo 1998), L. Paladin negava decisamente che l’oggetto del referendum rientrasse 
nelle ipotesi ammesse dalla norma, in presenza di un quesito palesezzente indetermi- 
nato e radicalmente ambiguo. L'Autore nel pronosticare che la Corte avrebbe sicura- 
mente confermato l'orientamento espresso nella sentenza n. 470 del 1992, aggiunge: 
«tanto più che, nel momento attuale, vari segnali fanno presagire l’indizione di altri 
referendum consultivi regionali, aventi un esplicito od implicito risvolto secessionisti- 
co» (Documento d'archivio). 

49 In una prospettiva e dimensione #rasversale effettivamente autonoma dal si- 
stema politico nazionale. Si veda in proposito il Manifesto del Nord-Est (documento 
per un nuovo federalismo), in Micromzega 1998, 14 ss. 
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vigore e dal contenuto interamente determinato». Viceversa, il ricorso 
alle votazioni popolari (apparentemente) consultive può #raszzodare 
in manifestazioni plebiscitarie, come tali incompatibili con il sistema 
democratico vigente, che affida alla rappresentanza politica nazionale 
le decisioni sulle «scelte fondamentali della comunità nazionale che 
ineriscono al patto costituzionale». La Corte — in completa coerenza 
con quanto affermato nelle pronunce precedenti? — ribadisce che in 
tale campo, presidiato da procedimenti (e processi) non disponibili e 
insuscettibili di interferenze ad opera di soggetti non contemplati, 
non c'è «alcuno spazio» per «consultazioni popolari regionali che si 
pretendano manifestazione di autonomia». 

A conclusione di questa sintetica esposizione degli argomenti dei 
giudici costituzionali avversi a referendum consultivi regionali prete- 
stuosi, valga un’ultima annotazione pratica. Alle regioni non viene af- 
fatto misconosciuto il potere (sancito dal 2° comma dell’art. 121 del- 
la Costituzione) di presentare progetti al Parlamento anche di radica- 
le innovazione costituzionale e di rivendicare una più ampia autono- 
mia. Quel che non può essere ad esse consentito è l'alterazione delle 
responsabilità politiche dei relativi organi di rappresentanza e di go- 
verno, attraverso sollecitazioni (mobilitazioni) dei corpi elettorali re- 
gionali non a risolvere questioni, ma ad esprimere adesioni (plebisci- 
tarie) nei confronti di scelte istituzionali o politiche sull'opportunità 
delle quali i rappresentanti sono già assolutamente convinti (e certi 
del favore dei loro elettori). 


50 In particolare, si rimarca che in sede di revisione costituzionale il popolo 
può intervenire come istanza di ultima decisione e nella sua totalità. Al contrario 
esso viene «evocato» dalla legge regionale del Veneto dichiarata illegittima «nella sua 
parzialità di frazione autonoma insediata in una porzione del territorio nazionale, 
quasi che nella nostra Costituzione, ai fini della revisione, non esistesse un solo popo- 
lo, che dà forma all'unità politica della Nazione e vi fossero invece più popoli...». Tra i 
primi commenti adesivi alla sentenza (0, quantomeno, al suo dispositivo) in esame si 
segnalano A. PERTICI, op. cit.; S. BARTOLE, Riforme federali e consultazioni referenda- 
rie regionali: un abbinamento discutibile (in corso si pubblicazione in Giur. cost. 
2000, n. 6); G. PAGANETTO, Uso distorsivo del referendum consultivo e dell’autono- 
mia regionale (ivi). Critici invece: F CUOCOLO, Leggi di revisione costituzionale e re- 
ferendum consultivo regionale (ivi); N. ZANON, Il corpo elettorale in sede referendaria 
non è il propulsore dell'innovazione costituzionale (ivi). 
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3.2. Il significato effettivo del referendum lombardo sulla «devolution» 


Il referendum consultivo deliberato dal Consiglio regionale della 
Lombardia? non si sottrae per alcun aspetto sostanziale alle valuta- 
zioni critiche che si ricavano dalla giurisprudenza costituzionale in- 
nanzi richiamata. Anzi il contesto in cui il referendum è stato delibe- 
rato presenta pi gravi elementi di fatto e di sistema che avrebbero 
dovuto far propendere senza indugio per la sua illegittimità. Vale la 
pena considerarli brevemente, ma in maniera analitica. 

Con riguardo al soggetto che si è assunto l’iniziativa, merita rile- 
varne la situazione di più accentuata legittimazione rispetto agli altri 
organi politici regionali che in passato avevano promosso le consulta- 
zioni sopra richiamate e dichiarate illegittime. Conseguentemente alla 
recente modificazione dell’art. 122 della Costituzione e alle norme 
integrative che l’hanno accompagnata, l'elezione del Consiglio è 
strettamente collegata a quella diretta del Presidente della Giunta, 
nell’ambito di un sistema elettorale ad esito maggioritario e bipolare, 
che indubbiamente valorizza non solo le generali responsabilità di 
governo assunte in virtù dell’investitura popolare, ma anche i conte- 
nuti programmatici proposti al corpo elettorale. Tra questi nella cam- 
pagna elettorale che ha preceduto le elezioni regionali del 16 aprile 
2000 figuravano certamente, in posizione centrale e preminente, le 
azioni istituzionali che sarebbero state intraprese nei confronti del 
Parlamento e del Governo per l’affermazione (di una determinata 
concezione) del federalismo 0, comunque, di più ampie autonomie 
regionali. Su tale tema, dunque, i nuovi governi regionali e le omoge- 
nee rappresentanze consiliari che li sostengono non hanno davvero 
alcuna necessità né di conferme di consenso popolare, né di ulteriori 
specifici mandati. 

Come e più che negli altri casi, il ricorso al referendum «consul- 
tivo» non è funzionale alla risoluzione di alcun dilemma. Il corpo 
elettorale viene semplicemente coinvolto come «massa di manovra», 
in una prospettiva di deriva plebiscitaria che risulta ancora più in- 
compatibile con un sistema democratico bilanciato, dopo la riforma 
in senso immediato delle forme di governo regionali. 


51 Referendum analoghi sono stati deliberati dai Consigli regionali delle Regioni 
Piemonte e Veneto (come si è accennato nella nota 24). Ad essi si è aggiunto quello 
dello stesso tenore deliberato dal Consiglio regionale della Liguria il 27 marzo 2001 
(«Referendum consultivo in materia di devoluzione di poteri alle regioni»). Cfr. 
l’ampio servizio di P. SETTI, Consultazione anche in Liguria, in La Padania, 28 marzo 
2001. 
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Il referendum in questione, inoltre, è stato costantezzente presen- 
tato dai suoi promotori e fautori come dimostrazione di una concezio- 
ne e proposta alternativa” rispetto ai contenuti della riforma del Tito- 
lo V — Parte II — della Costituzione approvata dal Parlamento pro- 
prio nello stesso periodo e sulla quale dovrà esprimersi, prima o poi, 
il corpo elettorale. Si tratta, pertanto, di un palese e clamoroso tenta- 
tivo di interferenza con un procedimento di revisione costituzionale 
in corso, che punta a quella contrapposizione e frammentazione di 
«popoli» che la Corte costituzionale aveva deplorato nella sent. n. 
426 del 2000, invocando, con accenti dotati anche di qualche emoti- 
vità, l’esistenza di «un solo popolo che dà forma all’unità politica 
della Nazione» nei processi di modifica e trasformazione degli assetti 
istituzionali dello Stato. 

Altrettanto evidente e dichiarato è il tentativo di utilizzare il refe- 
rendum lombardo come mobilitazione propagandistica e di traino ai 
fini delle coeve elezioni politiche??. Il decreto di indizione della pre- 
detta consultazione (di pochi giorni anteriore a quello del Capo dello 
Stato relativo alla convocazione dei comizi per il rinnovo del Parla- 
mento) fissava la data del suo svolgimento nello stesso giorno (anco- 
ra indeterminato) delle elezioni politiche. E ciò nonostante sia rinve- 
nibile nell'ordinamento un principio di tendenza volto ad evitare la 
concomitanza tra elezioni politiche e votazioni referendarie’; ma, 


52 Si vedano in tal senso le esplicite e reiterate dichiarazioni dei principali espo- 
nenti della Lega-Nord: «il Movimento esulta; così verrà spazzata via la legge truffa 
dell'Ulivo», «Il 13 maggio sarà il nostro referendum a spazzare via ogni dubbio sul 
falso federalismo dell’Ulivo...» (R. Maroni). (Cfr. i vari servizi e interviste in La Pada- 
nia, 6 aprile 2001, a illustrazione e commento della pronuncia della Corte Costitu- 
zionale). Ad abundantiam, anche l’opinione del Presidente del Consiglio regionale 
della Lombardia, Attilio Fontana: il referendum consultivo «aprirà finalmente la 
strada al federalismo vero, dopo quelli falsi messi in giro» (M. CHIRICO, S? al referen- 
dum in Lombardia, in Il Giornale, 6 aprile 2001). 

53 Sulla querelle relativa alla concomitanza tra elezioni politiche (nonché, in 
molte località, amministrative) e referendum lombardo (la quale ha occupato le po- 
lemiche e le cronache politiche per oltre un mese...) si è già accennato nella nota 19. 
Alla fine la Regione Lombardia ha rinunciato (anche a causa del decorso dei termini 
utili per i necessari adempimenti organizzativi) a far svolgere la propria consultazio- 
ne il 13 maggio in sedi separate, in mancanza dell’accordo con il Governo per l’uti- 
lizzazione dei seggi predisposti per le altre votazioni. Pertanto l’effettuazione del re- 
ferendum è stata rinviata a tempo indeterminato (cfr. E ALB, Referendum devolution. 
No definitivo del governo, in Il Corriere della Sera, 6 maggio 2001). 

54 La l. n. 352 del 1970, come noto, espressamente non consente la concomi- 
tanza tra referendum abrogativi ed elezioni politiche (art. 34); tale divieto non è 
però disposto per i referendum costituzionali (ma in dottrina si ritiene che «le ragio- 
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come si è già avuto modo di osservare, un simile abbinamento inten- 
de favorire una più elevata affluenza dei cittadini al referendum ed 
assicurare il raggiungimento del quorum di partecipazione per la va- 
lidità della consultazione, ove previsto??. 

Quanto al testo del referendum lombardo”, esso è formulato in 
maniera assai più generica e ambigua rispetto ai quesiti della Regione 
Veneto già esaminati e censurati dalla Corte, i quali perlomeno se- 
gnalavano in modo sufficientemente chiaro le prospettive di autono- 
mia che si intendevano perseguire. Nel caso in specie, invece, la pre- 
occupazione principale dei promotori sembra quella, da un lato, di 
circoscrivere formalmente la domanda in modo da non esorbitare 
troppo dai limiti previsti dalla legge regionale n. 34 del 1983 che am- 
mette il referendum consultivo solo su provvedimenti elaborati o su 
proposte di legge”. Dall'altro lato, l'intenzione dei promotori è quel- 


ni che il legislatore ha ritenuto valide per evitare la coincidenza delle elezioni col re- 
ferendum abrogativo debbano valere anche per l’altro tipo di referendum»: M.L. 
MAZZONI HONORATI, op. cit., 88). Parallelamente, per quanto riguarda gli enti locali, 
il T.U n. 267 del 2000 stabilisce che i referendum in tale ambito «non possono avere 
luogo in coincidenza con operazione elettorali provinciali, comunali e circoscriziona- 
li» (art. 8, comma 4). 

La Lr. lombarda n. 34 del 1983 (in materia di referendum) prevede espressa- 
mente (anzi favorisce) la possibilità di un abbinamento tra referendum nazionali (di 
qualsiasi tipo) e referendum regionali indetti nello stesso anno (art. 9, comma 7). 

55 La sopra citata Lr. della Lombardia n. 34 del 1983, in verità, non è chiara sul 
punto, in quanto l’art. 26, che concerne il referendum consultivo, stabilisce che per 
il suo svolgimento si osservino in quanto applicabili le norme relative al referendum 
abrogativo, per la cui validità è necessaria la partecipazione della maggioranza degli 
elettori lombardi (art. 17, comma 6). Ma tra le operazioni di accertamento dei risul- 
tati della votazioni consultive, di competenza dell’Ufficio centrale per il referendum 
consultivo, non è (almeno espressamente) contemplata la verifica della sussistenza di 
tale quorum (art. 28). 

26 «Volete voi che la Regione Lombardia, nel quadro dell’unità nazionale, intra- 
prenda le iniziative istituzionali necessarie alla promozione del trasferimento delle 
funzioni statali in materia di sanità, istruzione, anche professionale, nonché di polizia 
locale alla Regione?». 

57 La legge citata prevede (art. 25, comma 1) che il Consiglio regionale «prima 
di procedere all'emanazione di provvedimenti di sua competenza» possa deliberare 
l’indizione di referendum consultivi delle popolazioni interessate ai provvedimenti stes- 
si». Dispone, poi (art. 26, comma 3), che nei quesiti debba essere «riportato inte- 
gralmente il testo del provvedimento e della proposta di legge sottoposta a referen- 
dum». Dalla lettera e dal sistema di tali norme si desume chiaramente che l’intenzio- 
ne del legislatore regionale è quella di circoscrivere i referendum consultivi a que- 
stioni amministrative interne molto puntuali e di interesse specifico, sulle quali la Re- 
gione ha già competenza e capacità decisionale. 

Proprio per difetto dei requisiti previsti da tale legge un gruppo di cittadini ed 
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la di utilizzare parole e connessione delle parole soprattutto in funzio 
ne il più possibile evocativa, per richiamare le «grandi» questioni e 
suggestioni del federalismo oggetto della contingente discussione e 
polemica politica. 

Basti osservare che l’obiettivo del «trasferimento delle funzioni 
statali in materia di Sanità, Istruzione, ache professionale, nonché di 
polizia locale», non precisato né nella sua consistenza, né nelle sue 
modalità, può facilmente lasciar percepire la rivendicazione di un po- 
tere esclusivo regionale in contrasto sia con il vigente assetto costitu- 
zionale di distribuzione delle competenze, sia con quanto disposto 
dalla riforma del Titolo V — Parte II — della Costituzione, su cui pen- 
de il referendum approvativo. Secondo tale legge costituzionale #7 
itinere, la «tutela della salute», l’«istruzione» sarebbero materie di le- 
gislazione concorrente. L'istruzione universitaria sarebbe materia di 
legislazione addirittura esclusiva, mentre il quesito, così come redatto 
(si noti quell’azche messo in evidenza), può essere interpretato nel 
senso di una devolution totale. Alla stessa stregua la materia del- 
l’«ordine pubblico e sicurezza» sarebbe riservata allo Stato, mentre 
riservata alla potestà legislativa regionale è solo la polizia locale 477- 
ministrativa (l'aggettivo viene non casualmente omesso nel quesito...). 

Con riguardo poi agli strumenti attraverso cui la Regione dovreb- 
be «intraprendere» il perseguimento di siffatti obiettivi, si utilizza 
l’espressione concettualmente indeterminata: «iniziative istituzionali». 
In questo ambito così approssimativo può rientrare davvero di tutto: 
dalla «nota» inviata al Governo, alla richiesta di affrontare le questio- 
ni del trasferimento nella sede della Conferenza Stato-Regioni, fino 
alla presentazione alle Camere di proposte di legge ordinarie e ... co- 
stituzionali». 


353. Il mutamento di «rotta» della Corte costituzionale 


Si poteva ragionevolmente immaginare che di fronte a un ricorso 
del referendum consultivo così pretest4oso, improprio e manifesta- 
mente interferente con altri processi politici (il rinnovo del Parla- 
mento) e di revisione costituzionale, la Corte confermasse la sua 


esponenti politici lombardi ha proposto ricorso al TAR della Lombardia per richie- 
dere l'annullamento dell’indizione della consultazione sulla devolution (cfr. M. CRE- 
MONESI, Referendum, dubbi del TAR sulla scheda (...), in Il Corriere della Sera, 30 
aprile 2001). 
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complessiva, consolidata e ragionata giurisprudenza ripercorsa in 
questo scritto”. 

È invece sopravvenuto un arresto, se non un cambiamento di rot- 
ta. Decidendo sull’istanza di sospensione del referendum presentata 
dal Governo, successivamente al ricorso per conflitto di attribuzione 
nei confronti della Regione Lombardia, la Corte non ha ravvisato — 
ai sensi dell’art. 40 della 1. n. 87 del 1953 — le «gravi ragioni» a fon- 
damento dell’istanza medesima. Dal punto di vista formale, l’ordi- 
nanza adottata (5 aprile n. 201 del 2001) non dovrebbe pregiudicare 
una diversa pronuncia sul merito del ricorso. Ma rella sostanza si 
tratta di una anticipazione della prossima sentenza definitiva, in 
quanto la motivazione pur succinta (in adesione alle quanto mai gra- 
dite indicazioni dell’art. 18, ultimo comma, della 1. n. 87) contiene 
giudizi perentori e irreversibili. 

I giudici costituzionali in questo caso non si distraggono, focaliz- 
zano la loro attenzione esclusivamente sul testo del quesito, ne igno- 
rano il contesto. Sono favorevolmente impressionati e rassicurati dal 
patriottico richiamo al «quadro dell’unità nazionale», che sembra 
mettere in ombra gli altri elementi e frammenti dissonanti della do- 
manda referendaria, dei quali si è cercato di mettere in luce 
l’«astuta» ambiguità e genericità. 

I giudici trovano decisivo conforto nel «preambolo» della delibe- 
ra consiliare lombarda che introduce il quesito referendario, laddove 
si segnala la prospettiva «di un rafforzamento delle prerogative auto- 
nomistiche spettanti alla Regione e di riconduzione di materie di 
competenza dei ministeri ad un modello di amministrazione e di ge- 
stione ispirato ad un effettivo federalismo che, in base al principio di 
sussidiarietà, valorizzi il ruolo e le autonomie di tutti i soggetti istitu- 
zionali locali». 

Questo ulteriore testo, che costituisce l’unico argomento su cui 
poggia la succinta motivazione dell’ordinanza, non sembra però par- 
ticolarmente congruo né sotto il profilo formale, né sotto quello so- 
stanziale. 

Quanto al primo, la Corte ritiene che tale preambolo sia intima- 
mente collegato al quesito”. Ma se si legge il decreto 28 febbraio 


58 N. ZANON, a conclusione del suo commento (/oc. cit.) alla sent. n. 496 del 
2000, sottolinea che essa «si basa su affermazioni troppo impegnative per non essere 
generalizzabili...» (al caso del referendum lombardo). 

59 Nell’ordinanza si legge: «corsiderato ... che tale quesito è posto — secondo 
il preambolo della delibera della quale esso forma parte integrante — nella prospet- 
tiva [segue la citazione riportata nel testo]». La faticosa costruzione sintattica del 
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2001 del Presidente della Regione Lombardia di indizione del refe- 
rendum, tale preambolo così determinante non è affatto menzionato, 
neppure in premessa. Si tratta di un «fuori testo» che non è imme- 
diato e percepibile oggetto del voto degli elettori. 

Quanto al secondo profilo sostanziale, non si può non osservare 
che il «modello di amministrazione e di gestione ispirato ad un effetti- 
vo federalismo» zo è ancora recepito dalla Costituzione vigente, para- 
metro necessario e non sostituibile dei giudizi della Corte. Tale model- 
lo, per il momento, è solo una pur apprezzabile prospettiva de yure 
constitutionali condendo, sulla quale, come dimostra il tormentoso in- 
trico delle vicende qui ripercorse, non vi è uniformità di opinioni. 

L'affermazione dell’ordinanza che assolve il referendum lombardo 
in quanto «non coinvolge scelte fondamentali di livello costituziona- 
le» è addirittura sorprendente: è una rinuncia al ragionamento sulla 
sintassi del quesito, sulla sua logica, sulle sue effettive motivazioni e 
finalità ed anche alla lettura sistemica dei concetti costituzionali alla 
quale la Corte si era fin qui attenuta. Essa, in verità, sembra quasi 
volere giocare a rimpiattino con i promotori della consultazione po- 
polare, cercando di ridurne la portata e #m2porendole ex auctoritate, 
con un'operazione sostanzialmente di mediazione politica più che 
istituzionale, un «basso profilo». 

E comunque difficile, e sarebbe anche ingeneroso, in un primo 
commento quasi a caldo esprimere giudizi definitivi sul revirerzent an- 
che di metodo interpretativo della Corte di fronte al caso di referen- 


pensiero della Corte è probabilmente condizionata dall’esigenza di una motivazio- 
ne succinta. 

60 L'espressione è di T. GROPPI a commento (significativo anche in considera- 
zione del privilegiato osservatorio interno di cui l’Autrice disponeva) dell'ordinanza 
in esame. Secondo T. GROPPI, la decisione avrebbe carattere «interpretativo e quasi 
monitorio». «Si tratta di un monito rivolto innanzitutto alla Lombardia stessa: le at- 
tività ... che sulla base di un eventuale risultato referendario saranno poste in essere 
dagli organi della regione dovranno rispettare i confini individuati dalla Corte, 
aprendosi, in caso contrario, la via a nuove impugnative statali». Inoltre l'ordinanza 
rappresenta anche un «monito... indirizzato ai potenziali emuli, alle regioni che vo- 
lessero seguire la via lombarda, quasi a mostrare loro che non è possibile “aggirare” 
la giurisprudenza costituzionale utilizzando fantasiosi quesiti referendari» (Devolu- 
tion: voto în attesa di giudizio, in Diritto e Giustizia 2001, n. 15, 8 ss.). 

Che dire? La mancata sospensione per gravi ragioni del referendum lombardo 
sarebbe stata dunque accordata dalla Corte sulla fiducia... 

Nella stessa prospettiva minimalista ritengono che i giudici costituzionali non 
abbiano «smentito» la loro precedente giurisprudenza anche A. MANZELLA, Quel- 
l'inutile scorciatoia, in la Repubblica, 6 aprile 2001; e M. LUCIANI, È solo un sondag- 
gio, in La Stampa, 6 aprile 2001. 
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dum «consultivi» prefestuosi (talmente pretestuosi che dopo l'esito del- 
le elezioni del 13 maggio ne è scemata l'urgenza e l’indifferibilità!...). 
Si sa che la saggezza e la prudenza di organi di chiusura come le Corti 
costituzionali, essenziali anche all'equilibrio dei sistemi politici in stato 
di incerta evoluzione, si misurano sulla lunga distanza. 

Nella circostanza la Corte ha dovuto decidere in composizione ri- 
dotta®, in una situazione di incerta legittimazione politica degli attori 
reali della contesa impegnati in una campagna elettorale molto accesa 
e a tutto campo per la guida del Paese. A tal punto che è stata messa 
in discussione la stessa imparzialità dei giudici costituzionali e, più 


61 Il referendum lombardo è, d’incanto, uscito dall’agenda dei temi politici e 
istituzionali (locali e nazionali) da affrontare a breve termine. E la Corte costituzio- 
nale ha rinviato a nuovo ruolo la questione della decisione nel merito del relativo 
conflitto di attribuzione, già prevista per il 5 giugno. È possibile (sarebbe impruden- 
te, a questo punto, dire probabile) che il referendum lombardo sia di nuovo indetto 
per svolgersi in concomitanza con quello costituzionale che dovrebbe effettuarsi 172- 
prorogabilmente in autunno. Altri referendum regionali (in Piemonte, Liguria e Ve- 
neto) in materia di devolution sono stati preannunciati per lo stesso periodo (Cfr. M. 
Massaro, I referendum degli altri. La Liguria punta a votare il 23 settembre, in Il 
Sole-24 Ore). 

62 Non avendo il Parlamento ancora provveduto alla sostituzione dei due giudi- 
ci cessati per fine mandato e per l’assenza (per malattia) di altro giudice. A una tale 
circostanza la stampa ha dato un certo risalto. Cfr.: D. STASIO, Devolution, Consulta 
a ranghi ridotti. Il 5 aprile la decisione sulla sospensione, in Il Sole-24 Ore, 30 marzo 
2001. 

6 Proprio pochi giorni prima dell'importante pronuncia sul referendum lom- 
bardo. Notevole è stata l’eco di stampa, come dimostrano anche i titoli dei quotidia- 
ni. Cfr.: D. STASIO, Berlusconi: «Consulta legata alla sinistra», in Il Sole-24 Ore, 25 
marzo 2001; M. CONTI, Berlusconi chiede un arbitro e attacca la Corte, 25 marzo, 
2001; L. TAMBURINI, I/ Cavaliere: «Consulta rossa». Ulivo furioso; Ed., Quella Corte 
costituzionale che pende verso sinistra, in Il Giornale, 26 marzo 2001; FE. ADORNATO, 
La «lesa maestà» della Consulta, in Il Giornale di Sicilia, 27 marzo 2001; G.F. Mor- 
RA, Quei giocatori senza regole della Consulta, in Libero, 27 marzo 2001; M. BREDA, 
Dalla satira alla Corte costituzionale. Due ore sul Colle per abbassare i toni, in Il Cor- 
riere della Sera, 29 marzo 2001. Si vedano anche le dichiarazioni del Presidente della 
Lombardia, che ha ipotizzato «Sirzistre pressioni sulla Consulta», in La Padania e Il 
Giornale del 28 marzo 2001. 

Simili contestazioni alla Corte costituzionale con riferimento alla sua imparziali 
tà non rappresentano una novità. Già il Presidente della Regione Veneto, Giancarlo 
Galan, aveva definito circostanza inquietante il prossimo giudizio costituzionale sulla 
delibera legislativa relativa al referendum sull’autonomia «... perché nella Consulta 
l’Ulivo può contare su 11 rappresentanti...» (intervista resa a G. GASCO, «Nor han- 
no capito nulla: andrò fino in fondo», in Il Gazzettino, 29 maggio 1998). 

In ogni caso, dopo l'ordinanza n. 102 del 2001: «...il prestigio della Consulta ne 
esce rafforzato» (Ed., Vince il federalismo dei lombardi, in Il Foglio, 6 aprile 2001). 
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in generale, il fondamento di alcune regole del gioco proprie di una 
democrazia matura®. 

In un tale contesto non rimane che invocare una pausa di rifles- 
sione e tornare a meditare sulle parole scritte in un famoso saggio: 
«L’aspirazione al meglio, non bilanciata dal timore del peggio, mette- 
rebbe in opera continui superamenti dello status quo che ingenere- 
rebbero frustrazioni sociali e, con esse, domande di certezza e di ras- 
sicurazione, incompatibili con la democrazia critica». 

Già, la democrazia critica: quella «funzione di se stessa». La qua- 
le, «poiché pone sempre a se medesima i suoi fini, è al tempo stesso 
mezzo e fine. Ed essendo, quindi, contemporaneamente mezzo e 
fine, non può crearsi una contraddizione per uscire dalla quale si 
possa essere posti nell’alternativa di salvaguardare i fini, rinunciando 
alla democrazia come mezzo, oppure di salvaguardare la democrazia 


come mezzo, rinunciando ai fini». 


64 Basti solo ricordare le veementi polemiche sull’ineleggibilità, per diversi pro- 
fili, dei leader dei due schieramenti, sulla questione del «conflitto di interessi», sul- 
l'utilizzazione elusiva della legge elettorale della Camera dei Deputati (attraverso le 
c.d. «liste civetta»), sulla par condicio e sulla correttezza e neutralità dei mass media, 
sulla presentazione di candidati inquisiti... 

6 G. ZAGREBELSKY, Il «crucifige!» e la democrazia, Torino 1995, 102-103. 


